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Sammendrag

Samferdsel sdepartementet har bedt Statskonsult om & utrede alternative
organisasjonsmodeller for produks onsvirksomheten i Statens vegvesen.
Formd et med en organisasjonsendring vil veare a effektivisere produksjons-
virksomheten. | den forbindelse skulle det utredes hvordan ulike grader av
konkurranseutsetting kan bidratil effektivitet. En viktig premiss for arbeidet er
at Statens vegvesen skal kunne ivareta viktige strategiske hensyn.

| mandatet ble Statskonsult bedt om & utrede ulike modeller fraen divisons-
lasning til et statlig akseselskap eid av Statens vegvesen. Falgende modeller er
utredet:

* Enmodell der produksonsvirksomheten er organisert i starre geografiske
enheter

* Enmodell der produksonsvirksomheten er underlagt vegdirektaren
(divigonsmodellen)

* Enmodell der produksonsvirksomheten er organisert som en
forvaltningsbedrift

* Enmodell der produksonsvirksomheten er skilt ut i et eget selskap

Statens vegvesen er i dag organisert med et direktorat og ett vegkontor i hvert
fylke. Alle vegkontorene — med unntak av Oslo — er organisert med fire
avdelinger: trafikk-, utbyggings-, produksjons- og administrasjonsavdeling.
Produksjonsavdelingene konkurrerer ikke om oppdrag, men féar disse direkte
tildelt fra utbyggings- og trafikkavdelingene (myndighetsavdelingene).
Produksjonsavdelingene hadde i ar 2000 samlede inntekter pa 6,3 milliarder
kroner og i underkant av 5000 tilsatte.

Statskonsults vurderinger og anbefalinger bygger pa arbeidet med Statskonsult
rapport 1999:14 Vegen videre, erfaringer med organisatoriske og styrings-
messige endringer i vegsektoren i Sverige, Finland og Oslo kommune og delvis
strukturerte intervjuer med informanter i og utenfor Statens vegvesen.

| rapporten dreftes bl.a.

* hvordan offentlig styring og kontroll kan og ber ivaretas innenfor de ulike
organisasgonsmodellene

» hvordan forvaltningen av statens eierskap kan og bar organiseres

« hvordan ulike rammebetingelser, herunder konkurransevilkar og muligheter
for direkte tildeling av oppdrag, kan pavirke potensielle
effektiviseringsgevinster

* hvordan strategiske hensyn kan ivaretas innenfor de ulike
organisasgonsmodellene

» gkonomiske og administrative konsekvenser

Uansett hvilken modell som velges for produksjonsvirksomheten vil bade
myndighetssiden og produksjonsvirksomheten sta overfor store omstillinger.
Hvilken organisasonsmodell som velges vil avhenge av hvilke hensyn som
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vektlegges. Statskonsult har lagt avgjegrende vekt pa effektivitetshensyni sin
vurdering. Vare anbefalinger kan oppsummeres som felger:

Statskonsult anbefaler & legge opp til tilnaarmet full konkurranseutsetting
av drift, vedlikehold og utbyggingsoppgavenei Vegvesenet

Dette er primaat begrunnet ut fra effektiviseringshensyn. Statskonsult vil
frarade en modell som kombinerer direkte tildelte oppdrag og oppdrag vunnet i
konkurranse. Dette skyldes bade at en slik modell er lite forenlig med regelverk
paomradet og at den har liten troverdighet i markedet. Eventuell egenregi-
virksomhet bar organiseres som en del av myndighetssiden.

Strategiske hensyn kan for en stor del ivaretas gjennom nye arbeidsméter og
virkemidler. Beredskapshensyn bar som hovedregel ivaretas gjennom
funksjonskontrakter og saarskilte beredskapsplaner og -kontrakter der bade det
statlige sel skapet og private og offentlige aktarer har oppgaver. Dersom det er
omréder med ekstreme beredskapskrav (fjelloverganger, svaat rasutsatte
omrader), kan egenregi vurderes.

Den statlige produksonsvirksomheten bar organiseres som et heleid statlig
selskap

Et selskap er den modellen som gir mest mulig like rammebetingel ser med de
private konkurrentene. Selskapets eier forholder seg til virksomhetens styre og
styrer gjennom vedtekter og oppnevning av styremedlemmer. Den forretnings-
messige ledelsen og ansvaret for denne, hagrer under styret og daglig leder av
virksomheten.

Eierstyringen av det statseide selskapet bar primaat legges til Samferdsels-
departementet. | valget mellom et statsaksesel skap og et statsforetak under
Samferdsel sdepartementet, anbefal es statsforetaksformen. Et statsforetak er 100
prosent statlig eid og kan ikke selges. Staten star som garantist og foretaket kan
ikke ga konkurs. Det bar ogsa tillegges vekt at det sannsynligvis er mer legitimt
astille spesielle krav ut fra sektorpolitiske hensyn til et statsforetak enn til et
statsaks esel skap.

Dersom Statens vegvesen skal forvalte eierskapet anbefal es a organisere
virksomheten som et akg eselskap som styres ut frarent forretningsmessige
hensyn. Sektorpolitiske hensyn ber ikke ivaretas gjennom Statens vegvesens
forvaltning av eierskapet. Statskonsult vil understreke at delegering av
eierskapet kan skape uklare styrings- og ansvarsforhold knyttet til statsradens
ansvar overfor Stortinget. Statskonsult er ogsi tvil om en lasning der eier ogsa
er sterste kunde vil gi tilstrekkelig troverdighet og tillit i markedet.

Statens vegvesen star overfor store omstillinger
Bade myndighetssiden og produksjonsvirksomheten vil ha behov for en
omstillingsperiode. Relativt store endringer i bemanningsbehov ma paregnes.

Gjentatte omstillinger er ressurskrevende og belastende for de involverte.
Statskonsult vil derfor foresla at produksjonsvirksomheten organiseres som et
selskap og at selskapetsinntekter i en overgangsperiode baseres bade pa direkte
tildelte oppdrag og konkurranse. En omstillingsperiode bar ikke strekke seg
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over for mange ar, den ber vaae basert pa en fastlagt plan med maltall for
milepader i omstillingsprosessen og den bar ha et definert sluttidspunkt.
Omstillingsbehovene vil vaare sa store at det vil vaare behov for en egen statlig
omstillingspakke.



1 Innledning

1.1  Bakgrunn

Samferdsel sdepartementet har bedt Statskonsult om bistand til & utrede alterna-
tive organisagonsmodeller for produksgonsvirksomheten i Statens vegvesen
(SVV).

Stramme vegbudsjetter gir gkte behov for effektivisering i Vegvesenet.
Vegvesenet har selv iverksatt flere tiltak med sikte pa en effektivisering innen-
for dagens organisatoriske rammer og fullmakter. | det videre omstillingsar-
beidet har det vaat behov for & vurdere organisatoriske endringer for & oppna
hayest mulig effektivitet. Blant annet med henvisning til Statskonsults
utredning i 1999 om konkurranseforholdene pa produksjonssideni SVV
(rapport 1999:14 Vegen videre) har Samferdsel sdepartementet gnsket & supplere
etatens eget arbeid med en utredning om alternative modeller for organisering
av produksjonsvirksomheten.

Prosektet inngdr i Regjeringens arbeid med fornyelse og omstilling av offentlig
sektor.

1.2 Mandat

Samferdsel sdepartementet har gitt Statskonsult fglgende mandat:

1. Utredningen skal vurdere ulike organisasjonsmodeller og rammevilkar for
produksjonsvirksomheten i Statens vegvesen. Malet for eventuell organisasjons-
endring er effektivisering av virksomheten. Utredningen ma ta utgangspunkt i
at Satens vegvesen skal ivareta ngdvendige strategiske hensyn, og ma onmfatte
en vurdering av hvordan dette kan lgses innenfor ulike modeller. | utredningen
skal det vurderes hvordan ulike grader av konkurranseutsetting kan bidra til
bedre effektivitet. Utredningen ma spenne fra en divisionsmodell til full
utskillelsei et statlig akgeselskap eld av Satens vegvesen, og med dagens
modell med 19 eller faarre vegkontorer som sammenligningsgrunnlag.
Utredningen skal foresla en egnet modell.

2. Det vil vaare en grunnleggende premiss at produksjonsvirksomheten ogsa
etter en eventuell endring av rammevilkarene skal underlegges offentlig styring
og kontroll.

3. Utredningen ma ta hayde for at Statens vegvesens eget effektiviseringsarbeid
kan pavirke behovet for omorganisering.

4. Utredningen skal redegjare for eventuelle starre samfunnsmessige konse-
kvenser av en omlegging i Statens vegvesen.



5. @konomiske og andre konsekvenser for virksomheten i Statens vegvesen skal
utredes.

6. Utredningen ma innbefatte en gjennomgang av hvordan konkurranseut-
setting foregar i dag, og hvordan kontrakter tildeles ulike entreprenarer.
Herunder er det sentralt & undersgke ogsa i hvilken grad det er konkurranse
mellom de private entreprengrene ved tildeling av oppdrag.

7. Utredningen ma omfatte en vurdering av rammebetingel ser og regelverk ved
ulike organisatoriske modeller, herunder bl.a. hvordan anskaffel sesregel verket
gir produksjonsvirksomheten mulighet til & pata seg oppdrag i konkurranse
med andre aktgrer og utenfor egen etat. Etatens muligheter for a tildele opp-
drag til egen produksjonsvirksomhet uten konkurranse ma ogsa vurderes.

8. Statskonsult rapporterer til Samferdsel sdepartementet. Statens vegvesen skal
stille til disposigon de opplysninger og det materiale Statskonsult har behov
for.

9. Satskonsult kan ta opp sparsmal i forbindelse med oppdraget med
Samfer dsel sdepartementet som kan presisere og utdype mandatet.

10. Til & stette utredningen vil Samferdsel sdepartementet oppnevne en refe-
ransegruppe. Referansegruppen vil bistd Satskonsult med rad og veiledning,
men de endelige konklusjoner vil matte sta for Statskonsults regning.

11. Utredningen ma vagre sluttfert innen utgangen av mars 2001.

1.3  Statskonsults tolking av mandatet

Hovedoppgaven har vaat & vurdere mulighetene for & effektivisere produk-
gonsvirksomheten gjennom endring av organisasjonsmodell. En viktig premiss
for arbeidet har vaat at myndighetene skal ha styring og kontroll med virksom-
heten bl.a. for & kunne ivareta ulike strategiske hensyn. Viktige strategiske
hensyn som legges til grunn er byggherrekompetanse, markedskorrektiv,
forskning og utvikling og beredskap. En annen viktig premiss har vaat at det er
uaktuelt aforesla en privatisering av hele eller deler av produksjonsvirksom-
heten.

Statskonsult har vurdert felgende modeller:

1. En modell som dagens, men med faare og starre regional e enheter

2. Endivigonsmodell, der produksonsvirksomheten etableres som en egen
divigon under vegdirektaren

3. Utskilling og etablering av produksjonsvirksomheten som forvaltnings-
bedrift

4. Utskilling og etablering av produksjonsvirksomheten som statlig selskap eid
av Statens vegvesen eller av et departement.

Samtlige alternativer er vurdert i forhold til dagens organisasjonsmodell.
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De modellene som er vurdert, spenner framodeller som har vaati bruk i
organisering av statlig virksomhet i lang tid til modeller som er lite utprevd
innenfor norsk forvaltning. Eksempelvis er en divisonsmodell ikke blant de
formelle modellene innenfor forvaltningen. Det er heller ingen tradigon i Norge
for at et statsaksjeselskap kan vaae eid av et forvaltningsorgan. Dette har sa
langt bare vaat tatt i bruk for helt spesielle, avgrensete formal.

Statskonsult har lagt til grunn en overordnet og prinsipiell tilneaming til
arbeidet. Vi har vurdert og tatt hensyn til de forhold som vi mener er sentrale
ved valg av tilknytningsform og organisering.

Under hver modell har vi sett pa hvilke muligheter de gir for offentlig styring
og kontroll og for hvordan de strategiske hensynene kan ivaretas. Vi har ogsa
sett pa hvilke konsekvenser de ulike modellene vil hafor myndighetssiden av
Statens vegvesen.

Vi har vurdert ulike grader av konkurranseutsetting av produksjonsoppgavene.
Vi har spesielt dreftet mulighetene for kombinasjoner av direkte tildelte
oppdrag og deltakelse i konkurranse om oppdrag. Vi har ogsa sett pai hvilken
grad regelverket gjer dette mulig og hvordan det vil pavirke troverdighet og
tilliti markedet. | tillegg har vi sett pa muligheten for & konkurranseutsette alle
produks onsoppgavene, og vi har vurdert mulighetene for produks onsvirksom-
heten til & pata seg oppdrag for andre.

Vi har ssmmenliknet produksjonsvirksomhetens rammebetingel ser med private
bedrifter under de ulike alternativene, og vurdert hvilke muligheter og begrens-
ninger regelverket gir.

Mulighetene for konkurranseutsetting innenfor de ulike organisasjonsl gsning-
ene er vurdert med utgangspunkt i en kartlegging av markeds- og konkurranse-
forholdene i ulike delmarkeder.

| dreftingen av de samfunnsmessige konsekvensene har vi lagt hovedvekt pa
vurderinger av effektiviseringsmuligheter og syssel settingseffekt innenfor de
ulike alternativene. | drgftingen har vi ikke gétt inn pa andre samfunnsmessige
konsekvenser som f.eks. distriktspolitiske hensyn.

Utredningen omfatter i utgangspunktet ikke organisatoriske omlegginger pa
myndighetssiden. Eventuelle endringer i ansvars- og oppgavefordelingen
mellom staten og fylkeskommunene vil saledes ikke bli dreftet. Vi viser
imidlertid til at et flertall i Oppgavefordelingsutvalget* har foresl &t omfattende
endringer i ansvars- og oppgavefordelingen mellom statlig og regionalt niva ndr
det gjelder riksvegene, og at en eventuell oppfalging av dettei vesentlig grad
vil pavirke produksjonsvirksomhetens framtidige rammevilkar.

! Om oppgavefordelingen mellom stat, region og kommune, jamfgr NOU 2000:22
8



1.3.1 Prinsipielt utgangspunkt for arbeidet

Forsynings- ver sus produks onsansvar

Prinsipielt er det hensiktsmessig & skille mellom statlig forsyningsansvar og
statlig produksjonsansvar. ? Statlig forsyningsansvar betyr at staten har ansvar
for tilbudet av en vare eller tjeneste i form av mengde, kvalitet, tilgjengelighet
o.l. Statlig produksjonsansvar betyr at staten selv star for produksjonen av varen
eller tjenesten.

Statlig forsyningsansvar er ofte knyttet til forhold som gjer at en gnsket vare
eller tjeneste ikke kan tilbys pa kommersielt grunnlag og derfor ikke kan
finansieresi markedet (kollektive goder). Statlig forsyningsansvar har vi ogsa
paomrader som regnes som sa viktige for samfunnet at staten gnsker a ha
ansvar for tilbudet.

| vurdering av hvem som skal produsere varene/tjenestene, ma det legges vekt
pa hva som gir myndighetene gnsket kontroll med det aktuelle tilbudet og hva
som er mest kostnadseffektivt. Tilbudskontroll er saarlig viktigi tilfeller der
kvalitetssvikt og mangelfullt utviklede markeder kan fa store konsekvenser for
brukerne. K ostnadseffektivitet er saalig viktig nar produksjonsmarkedet er
stort.

Effektivitetsbegrepet

Effektivitetsbegrepet er sammensatt og vil ha ulikt meningsinnhold alt etter hva
man maler effektivitet i forhold til. Pavegsiden er effektivitetsbegrepet farst og
fremst relevant i forbindelse med mal om kostnadseffektivitet — ut fra overord-
nede mal knyttet til framkommelighet, vegstandard, miljetilstand m.m.

At produksionen er kostnadseffektiv betyr i prinsippet at det ikke er mulig &
redusere kostnadene uten a redusere produksjonen, eller at det ikke er mulig a
ake produksjonen uten a gke kostnadene.

Noen av de strategiske hensynene SVV er satt til divareta, kan ses pa som en
form for sektorpolitiske hensyn. Statlig tjenesteproduksjon skal ofte ivareta
ulike samfunns- og/eller sektorpolitiske hensyn i tillegg til & drive effektivt.
Disse kravene kan vaae vanskelig a forene. Sysselsetting i distriktene er
eksempel pa en type sektorhensyn som i noen tilfeller er i konflikt med rene
kostnadseffektivitetshensyn. Denne type mal- og interessekonflikter vil i en viss
grad kunne | zses gjennom a skille klarere mellom statens ulike roller, og ved a
tai bruk ulike typer virkemidler for & oppna bestemte mal settinger.

Konkurranseutsetting

Konkurranse er ett av flere virkemidler for & oppnaen mer effektiv statlig
tjenesteproduksion. Bruk av konkurranse eller konkurransestimul erende tiltak
tilsier dels at produsenten vil matte fa klarere mal a styre etter, og dels at det
legges sterre vekt pa virksomhetens resultater. Dette fordrer igjen et klart skille
mellom forvaltning og forretning.

2 Jamfer kapittel 2 i Statskonsults rapport 1999:14 Vegen videre og SNF-rapport 11/99 Offentlig
sektor som tilbyder eller produsent?
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Bruk av konkurranse forutsetter at det er flere tilbydere som kan tilby samme
tjeneste, og at de ulike tilbyderne har mest mulig like rammebetingel ser.
Effekten av at den enkelte produsent maksimerer fortjeneste, vil ifalge gkono-
misk teori faretil en kostnadseffektiv tilpasning.

Rolleproblematikk
| forbindel se med statlig forretningsdrift er oppmerksomheten saalig rettet mot
at det kan oppsta konflikter mellom statens rolle som eier og rollene som

* lovgivende myndighet
* bevilgende myndighet
» konsesonsmyndighet
o tilsynsmyndighet

» klageorgan

* kunde

* tjenesteprodusent

| dreftingen av mulige rollekonflikter legges det generelt vekt pa

» askape legitimitet for at det ikke skjer forskjellsbehandling av private og
statlige konkurranseutsatte virksomheter
* enmest mulig effektiv oppgavel gsning

Behandling av mulige rollekonflikter nar det gjelder statlig eierskap i nagings-
livet er bl.a. behandlet i St. meld. nr. 40 (1997-98)°. Det understrekes i denne
sammenhengen at det for staten som eier er helt vesentlig & organisere og utgve
eierskap og myndighetsoppgaver paen slik méte at det bygges opp tillit til at
statlig eide virksomheter som opererer i konkurranse med private, ikke gis
spesielle vilkar eller fordeler i konkurransen. Det er ogsa viktig at staten opptrer
som en forutsigbar eier i forhold til forretningsmessige mal som er definert for
de enkelte statseide virksomhetene.

Ett av de virkemidlene som har vaat brukt for & unnga uheldig rolleblanding er
askille organisatorisk mellom roller som kan kommei konflikt med hverandre.
Et eksempel pa dette er overflyttingen av eierskapet for Telenor fra

Samferdsel sdepartementet til Naarings- og handel sdepartementet. Et annet
eksempel er at ansvaret for styringen av Entra eiendom, som ble skilt ut fra
Statsbygg i 2000, ble lagt til AAD og ikke til Statsbygg.

1.3.2 Arbeidsmetode

Statskonsults arbeid med dette prosjektet ma sesi sammenheng med arbeidet
som ble utfart i forbindelse med rapport 1999:14 Vegen videre. Dette prosjektet
ble avduttet i juni 1999, se naarmere omtale i punkt 1.4. For & oppdatere og
utvide materialet som latil grunn for dette arbeidet, har vi gjennomfert
intervjuer med Vegdirektoratet og med ledergruppene ved tre vegkontorer.

3 St. meld nr. 40 (1997-98) om eierskap i nagingslivet.
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| arbeidet har det vaat lagt vekt pa & hente inn informasjon og erfaringer fra
sammenliknbare omrader i Norge og i andre land. Vi har gjennomfart intervjuer
med myndighetssiden og produksjonssiden ved Vagverkenei Sverige og
Finland, tilsvarende har vi intervjuet Samferdsel setaten i Oslo kommune og
Oslo Vei. Vi har ogsa studert tilgjengelig dokumentasjon av erfaringene pa
disse omrédene.

| kartleggingen av markedsforholdene innenfor drift, vedlikehold og utbygging
av veger har vi intervjuet og innhentet skriftlig materiale fra landsforeninger og
organisasoner innenfor entreprengrvirksomhet og fra Statens vegvesen.

| forbindelse med vurdering og tolking av regelverket for offentlige anskaffel ser
0g statsstette har vi hatt mgte med og innhentet skriftlig materiale fra Negings-
0g handel sdepartementet.

1.3.3 Referansegruppe

Samferdsel sdepartementet opprettet en egen referansegruppe for prosjektet.
Gruppen har hatt f@lgende medlemmer:

Knut Regnning, Samferdsel sdepartementet

Eline Skramstad, Samferdsel sdepartementet (til 1. januar 2001)
Ola Brattegard, Samferdsel sdepartementet (fra 1. januar 2001)
Kjell Bjervig, Vegdirektoratet

Bjarn Selnes, Vegdirektoratet

Toraf Ardal, Norsk Arbeidsmandsforbund

Gunnar Magnusen, Flerfaglig FellesOrganisason —2fo

Dag Dalen, Bedriftsgkonomisk institutt

Robert Myhre, Nagings- og handel sdepartementet

Referansegruppen har hatt tre meter. | tillegg har gruppens medlemmer
kommentert utkast til sluttrapport. Referansegruppen har hatt en rédgivende
funksion. Gruppen har kommet med nyttige innspill og vurderinger underveisi
arbeidet. Statskonsult stér imidlertid ansvarlig for vurderinger og anbefalinger i
rapporten.

1.4  Statskonsults rapport 1999:14 Vegen videre

Samferdsel sdepartementet gai 1998 Statskonsult i oppdrag a kartlegge
konkurranseforholdene i Statens vegvesen, og a skissere mulige tiltak for &
bedre konkurransesituasjonen dersom kartleggingen skulle vise at denne ikke
var tilfredsstillende.

Statskonsult konkluderte med at Statens vegvesen var stilt overfor en grunn-
leggende mal- og rammekonflikt. Statens vegvesen var underl agt rammebe-
tingelser som var svaat vanskelige — for ikke &si umulige — & oppfylle. Dette
var bl.a. knyttet til at bemanningsnivaet skulle opprettholdes pa 1994-niva
samtidig som en sterre andel av virksomheten skulle utsettes for konkurranse,
dvs. settes ut paanbud i det private markedet. | tillegg hadde investeringsnivaet
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innenfor vegutbygging vaat avtakende eller stagnerende. Statskonsult papekte
at en slik konflikt bare kan l@ses ved a se budsjett, organisering og bemanning
mer | sammenheng.

| rapporten fokuserte Statskonsult pa fal gende momenter:

» Sammenhengen mellom dagens styringssystem og organisering var ikke
entydig og klar.

» De strategiske malene, dvs. egenproduksjonens betydning for forskning og
utvikling, beredskap, kompetanseoverfering til byggherresiden, og funkso-
nen som markedskorrektiv, blei liten grad fulgt opp og tillagt vekt i den
formelle styringsdialogen mellom Vegdirektoratet og vegkontorene. Det var
ogsa vanskelig & se hvordan myndighetsavdelingene brukte
produks onsavdelingene strategisk.

» Innenfor gjeldende rammebetingelser og med krav om aivareta strategiske
hensyn, ville det — etter Statskonsults vurdering — ikke vaae mulig for
V egvesenets egenproduksjon & dokumentere konkurranseevne palinje med
private aktarer.

» Statskonsult konkluderte med at Statens vegvesen hadde et stort omstil-
lingsbehov. Kapital, utstyr og bemanning burde i langt starre grad vaat
justert i forhold til bevilgninger og oppdragsmengde. Statskonsult mente
utfordringene var sa store at det var behov for en egen omstillingspakke.

Statskonsult lai sin anbefaling vekt pa at myndighetene matte velge om de ville
fokusere pa konkurranseevne eller pa strategisk bruk av Vegvesenets produk-
gonsapparat. | rapporten ble det skissert to alternative modeller. | den ene
modellen ble strategiske hensyn prioritert, og i den andre ble konkurranseevne
prioritert. Det farste alternativet ville kunne gjennomfares innenfor dagens
organisasionsmodell, men Statskonsult mente at en mer fleksibel organisasjons-
modell ville kunne gjere det enklere divareta strategiske hensyn pa en effektiv
méte. Det andre alternativet ville forutsette en tilknytningsform med ramme-
betingel ser tilsvarende dem man finner i det private nagingslivet. Dette vil |
praksis si en selskapsorganisering.
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2 Rammevilkar for produksjonsvirksomheten i
Statens vegvesen

Dette kapitlet gir en beskrivelse av produksjonsvirksomheten i Statens
vegvesen. Det gir ogsa en beskrivelse av styringssystem og viktige styrings-
hensyn i forhold til produksjon. Til slutt i kapitlet er det kort redegjort for
ulikheter i rammebetingel ser mellom produksjonsvirksomheten i V egvesenet og
private aktarer.

2.1 Oppgaver og organisering

Statens vegvesen har ansvaret for planlegging, bygging, drift og vedlikehold av
riks- og fylkesvegnettet og tilsyn med kjearetay og trafikanter. Etaten utarbeider
0gsa bestemmel ser og retningslinjer for vegutforming, vegtrafikk, trafikantopp-
laaring og kjeretay. Etaten er tilskuddsmyndighet for drift av riksvegferjer.

Statens vegvesen er et ordinaat forvaltningsorgan underlagt Samferdsels-
departementet. Vegvesenet er organisert med et sentralt direktorat i Oslo og
vegkontor i alle fylker. | riksvegspersmal er vegkontorene underlagt
vegdirektaren, mensdei sparsma knyttet til fylkesvegene er underlagt
fylkeskommunen.

Vegkontorene ledes av en vegsjef og bestar av to myndighetsavdelinger (trafikk
0g utbygging), en produksjonsavdeling og en administrasonsavdeling. Fra
1995 har det vaat etablert et organisatorisk skille mellom myndighets- og
produksjonsoppgaver i Statens vegvesen. Vegkontoret i Oslo er det eneste som
ikke har egen produksjonsavdeling. Organiseringen av vegkontorene pa
avdelingsniva er sentralt bestemt. Innenfor visse rammer bestemmer den
enkelte veggef selv organisering og plassering av oppgaver. Under vegkon-
torene er det til sammen om lag 40 omréder/vegstasjoner.

Produks onsavdelingene ved vegkontorene utfarer utbyggings-, drifts- og
vedlikeholdsoppgaver pariks- og fylkesvegnettet pa oppdrag fra utbyggings- og
trafikkavdelingene. Produksjonsavdelingene har ogsa ansvar for maskin- og
verksteddrift og drift av bygninger. De blir ikke tildelt egne budsjettmidler, men
finansieres gjennom oppdrag fra myndighetsavdelingene. Alle oppdrag skal
vage basert pa skriftlige avtaler, men avtalene kan ha ulik form — fra anbuds-
liknende beskrivelser (produksjonskalkyler) til avtaler basert pa enhetspriser.
De seneste &rene har funksjonsavtaler® blitt tatt i bruk som ny avtaleform
mellom trafikkavdelingene og produksjonsavdelingene.

Retningdlinjer for Vegvesenets salg av tjenester eksternt er draftet i St. meld.
nr. 41 (1993-94). Det leggestil grunn at de inntektsbringende aktivitetene skal
ligge innenfor V egvesenets oppgaver og at aktivitetene skal ha en positiv

* En funksionsavtale er en avtale mellom trafikkavdelingen og produksjonsavdelingen som
omhandler alle drifts- og vedlikeholdsoppgaver i et avgrenset omréde i en tidsbegrenset periode
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betydning utover det a skaffe inntekter til Vegvesenet. Det papekes at

V egvesenet ikke ma markedsfere tjenestene i konkurranse med private tilby-
dere og at prisene ma vaae basert pa full kostnadsdekning, inklusive indirekte
kostnader.

Produksionsavdelingen i Vegdirektoratet er tillagt et faglig ansvar og et ansvar
for akoordinere regional e og landsdekkende arbei dsoppgaver. Avdelingen har
om lag 20 arsverk og kostnadsdekningen skjer ved overfering fra produksjons-
avdelingene ved vegkontorene.

2.2 Ngkkeltall

Tabellen nedenfor gir en oversikt over total bevilgning til drift, vedlikehold og
utbyggingsoppgaver fra myndighetsavdelingene til produksjonsavdelingene.
Produksjonsavdelingen kjgper igjen varer og tjenester i det private markedet, se
naa'mere drafting av dettei Statskonsults rapport 1999:14 Vegen videre.
Mellom 25 og 30 prosent av de totale ressursene gar til Ignn til egne tilsatte og
drift av egne maskiner med mer.

Tabell 1: Nakkeltall (millioner kroner)

1998 1999 2000
Total bevilgning myndighetsavd. | 10 104 10 291 10 295
Samlede inntekter 6111 6 087 6 267
Produksonsavd.
Prosentandel 61 59 61
egenregi totalt
Prosentandel 1) egenregi 45 44 44
utbygging
Prosentandel 1) egenregi 77 78 72
trafikk

1) eksklusive oppdrag for andre vegkontor

Det meste av arbeidet blir utfart i eget fylke. De seneste arene har det imidlertid
vaat en gkning i arbeid utfert i andre fylker.

Tabell 2: Arbeid utfert for andre vegkontor (millioner kroner)

1996

1997

1998

1999

2000

Arbeid utfert for andre | 165

fylkers vegkontor

275

376

402

506

Produksjonsvirksomheten utfarer i begrenset grad arbeid for eksterne oppdrags-

givere. De seneste arene har dette gkt og utgjordei 2000 til sammen 138

millioner kroner.

Statens vegvesen hadde ved utgangen av 1999 i overkant av 10 000 tilsatte.® Av
disse var vel halvparten tilsatt i produksonsavdelingene.

® Statens vegvesen: Ngkkeldata for egen produksjonsvirksomhet, 1997, 1999 og 2000,

Vegdirektoratet
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Produks onsavdelingene ved vegkontorene varierer i starrelse fra 140 til 550
tilsatte. Det har vaat en reduksjon i antall tilsatte pa 14 prosent fra 1996 til
2000.

Tabell 3: Antall tilsattei produksjon (fast tilsatte og engasement) pr. 31.12.

1996 1997 1998 1999 2000
5703 5643 5389 5199 4907
2.3  Styring

2.3.1 Styringssystem

Nagjonal transportplan, Norsk veg- og vegtrafikkplan, budsettproposisjonen og
tildelingsbrevet fra Samferdsel sdepartementet til Statens vegvesen er de over-
ordnete styringsdokumentene innenfor vegpolitikken. Det sentrale styrings-
dokumentet internt i Vegvesenet er lederkontraktene mellom vegdirektaren og
veggefene. Styringen av produksjonsvirksomheten er i stor grad tillagt det
enkelte vegkontor. Vegdirektoratet har imidlertid et hovedansvar for en best
mulig utnyttel se av ressursene og kan i enkelte tilfeller avgjare om et prosjekt
skal skjei egenregi eller ikke.

Fraog med 2001 er det etablert en landsdekkende tunnelenhet. Den gverste
ledergruppen er tilsatt i produksonsavdelingen i Vegdirektoratet, mens gvrige
tilsettingsforhold er til et vegkontor.

Videre er det etablert regionale anleggstyrker i region sar og @st. Disse er
underlagt en av vegsjefene i regionen, men heller ikke her er tilsettings-
forholdene endret.

2.3.2 Sentrale styringshensyn

| Statskonsults rapport 1999:14 Vegen videre ble det foretatt en vurdering av
myndighetssidens styring av produks onsvirksomheten. Hovedfunn fra
rapporten og en oppdatering av disse er fglgende:

Utnyttelse av egne ressur ser

| valget mellom egenregi og entreprise legges det stor vekt pa a sikre beskjef-
tigelse av egen produksjonsavdeling. Det dyreste for Vegvesenet er A ha egne
til satte gadende ubeskjeftiget. Med reduserte bevilgninger til investerings-
progekter og et gkende effektiviseringskrav, er utnyttelse av egne russurser en
stor utfordring for Vegvesenet.

Strategiske hensyn

| St. meld. nr. 41 (1993-94) Nytt overordnet styringssystem for Statens
vegvesen ble det lagt vekt pa fal gende fire strategiske hensyn som begrunnelse
for & beholde produksjonsvirksomheten og myndighetssiden samlet:

® Statens vegvesen: Utredning av konsekvenser for de administrative oppgavene ved
vegkontorene og i Vegdirektoratet dersom produksjonsvirksomheten gis endret
tilknytningsform, desember 2000
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* markedskorrektiv

* byggherrekompetanse

» forskning og utvikling og
*  Dberedskap.

Det er myndighetssidens ansvar & bruke produksjonsvirksomheten slik at de
strategiske hensynene blir ivaretatt. Verken i den overordnete styringen eller i
den daglige driften av vegkontorene blir de strategiske hensynene tillagt saalig
vekt. Det finnes enkelteksempler pd at produksjonsvirksomheten er brukt som
markedskorrektiv. Produksjonsavdelingen har satt av midler til forskning og
utvikling (FoU), og bruken av disse midlene skjer i samarbeid med myndighets-
sidene. Nar det gjelder kompetanseoverfering mellom produksjonsavdelinger
og myndighetsavdelinger, er det ikke lagt noen strategi til grunn. Det blir
trukket fram at byggemeatene med egen produksjonsvirksomhet har en annen
karakter enn tilsvarende mgter med private akterer. Nar det gjelder beredskaps-
hensyn, gir myndighetssiden uttrykk for at de feler seg tryggere med egenregi,
spesielt i omrader med ekstreme veaforhold og i rasutsatte omrader.

Effektivitet

Et viktig hensyn er at produksjonsvirksomheten skal vaae effektiv og
konkurransedyktig i forhold til private entreprengrer. | Vegvesenet legges det
ogsa vekt pa at produksjon i egenregi kan vaare tidsbesparende for myndighets-
siden, ved at det ikke er nadvendig med sa detaljerte spesifikasjoner som ved
bruk av anbud. Dette blir ansett som saerlig fordel aktig ved mindre arbeider og
ved arbeider som kan vaare vanskelige & beskrive i forkant.

2.4  Effektiviseringskrav

Det er en overordnet politisk malsetting at offentlig sektor skal drive effektivt. |
regjeringens fornyel sesprogram legges det stor vekt pa at det skal overfares
ressurser fra administragjon til tjenesteproduksjon. Néar det gjelder vegproduk-
gon kan dette formuleres som mer veg for pengene.

Vegvesenet tok hasten 1998 initiativ til et effektiviseringsprog ekt for produk-
sjonsvirksomheten (7-punktsprogrammet). Senere ble dette ogsa utvidet til a
omfatte myndighetsavdelingene.

Ml settingen for produksjonsvirksomhetens effektiviseringsprosjekt er en
kostnadseffektivisering pa 20 prosent innen 2003 basert pa status for
virksomheten i 1999. Det er satt maltall for effektiviseringen pa omradene
administragion, bygningskostnader, drift og vedlikeholdskostnader for
maskinparken, verksteddriften, anskaffel seskostnader og antall produksjons-
omrader. Effektiviseringskravene er satt ut fraen sammenlikning mellom de
ulike vegkontorene, det svenske Vagverket og privat entreprengrvirksomhet.

Progektet har gitt stor oppmerksomhet omkring effektivisering ved de ulike
vegkontorene og har fart til betydelige effektiviseringsgevinster. Om lag
halvparten av vegkontorene ligger an til & klare malsettingene som er satt for
prosjektet per januar 2001.
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2.5 Produksjonsavdelingens rammebetingelser
sammenliknet med private bedrifter —
Oppsummering

Statens vegvesen er et ordinaat forvaltningsorgan. Vi kommer naamere tilbake
til rammebetingel sene for de ulike organisasons- og tilknytningsformer senere i
rapporten. | dette avsnittet vil vi i hovedsak peke pa forhold knyttet til ramme-
betingelsene i Statens vegvesen i dag som kan ha betydning for konkurranse-
forhold og effektivitet sammenliknet med private aktarer.

@konomiske rammebetingel ser

Som ordinaat forvaltningsorgan er Statens vegvesen underlagt gkonomi-
regelverket og bevilgningsregelverket i staten. Statens vegvesen er
bruttobuds ettert, men produksjonsavdelingen er organisert som en egen
resultatenhet og har en del fullmakter tilsvarende nettobudsjetterte
forvaltningsorganer.

Avdelingen farer regnskap etter regnskapsprinsippet og beregner renter av
kapitalen. Avdelingen méa ogsa fere regnskap etter kontantprinsippet, dvs. den
ma felge to regnskapssystemer og vil ha kostnader knyttet til dette.

Avdelingen kan ikke ta opp 1an og sterre investeringer ma derfor sesi
sammenheng med den arlige budsjettprosessen i staten. Sammenliknet med
private aktarer gir dette lange og tungvinte beslutningssystemer. Avdelingen
kan heller ikke bygge opp reguleringsfond og mangler derfor et viktig insentiv
knyttet til gkonomisk resultat.

Statlige virksomheter er fritatt for investeringsavgift. | forbindelse med
behandlingen av 2001-budsjettet er investeringsavgiftsloven vedtatt opphevet
fraog med 2002, jamfer Innst. O. nr. 24 (2000-01), slik at egenproduksjon ikke
lenger vil hanoe fortrinn i forhold til private entreprengrer pa dette omradet.

Vegvesenet maimidlertid betale merverdiavgift pa sine investeringer i
maskiner og utstyr. For staten totalt sett spiller dette liten rolle, fordi disse
avgiftene betalesinn til staten. For Vegvesenets produksjonsvirksomhet kan det
i visse sammenhenger vaare en ulempe.

Organisatoriske rammebetingel ser

Vegvesenet er pdlagt & ha en produksjonsavdeling ved hvert vegkontor, dvs. 18
relativt selvstendige enheter. Det gir hgyere administrative kostander & hasa
mange avdelinger, samtidig som det kan vaare tungvint a flytte mannskap pa
tvers av fylkesgrenser.

Juridiske rammebetingel ser
Som all annen statlig virksomhet er SVV underlagt REFSA’ og regelverket for
offentlige innkjegp, se omtale i punkt 2.6.

" Regelverk for Statens anskaffel sesvirksomhet m.v.
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Avtalene mellom myndighetsavdelingene og produks onsavdelingene er ikke
juridisk bindende. Ved uforutsette kutt i bevilgningene velger Vegvesenet heller
astanse eller utsette prosjekter i egenregi enn prosjekter i regi av private
aktarer. Dette kan ga ut over effektiviteten i egenregiprosjektene.

Per sonalpolitiske rammebetingel ser

Tilsatte i statlig virksomhet har sterre grad av medbestemmel se og et sterkere
stillingsvern enn i privat sektor. En sterkt sentralisert prosess knyttet til
lennsforhandlinger kan gi liten fleksibilitet i forhold til lokale forskjeller og
behov. Segavtalene gir i liten grad insentiver til effektivitet i produkson.

Andre vesentlige forskjeller

Produksjonsavdelingen far alle sine oppgaver tildelt direkte og har ikke
kostnader knyttet til & regne paanbud. | positiv retning for Vegvesenet teller
ogsa at de kan sikre full beskjeftigelse av egne tilsatte og egne maskiner, fordi
dette tillegges stor vekt i vurdering av valg av entreprise eller egenregi.

Produksonsavdelingen kan i liten grad ta oppdrag for andre enn V egvesenet og
er dermed helt avhengig av ressursenetil en enkelt oppdragsgiver. De kan
heller ikke disponere ressurser fritt som fglge av endringer i markedsforhold og
strategi.

2.6 Regelverk for offentlige anskaffelser

Statens vegvesen er underlagt regelverket for offentlige innkjap som inngar i
E@S-avtalen® og regelverket for anskaffelser i staten (REFSA). Regelverket for
offentlige innkjegp gjelder for adle statlige, fylkeskommunale og kommunale
myndigheter og for offentligrettslige organer. Et offentligrettslig organ er
ethvert organ som

* tjener allmennhetens behov og ikke er av industriell eller forretningsmessig
karakter

* er et selvstendig rettssubjekt

* i hovedsak er finansiert eller kontrollert av statlige, fylkeskommunale eller
kommunal e myndigheter.

REFSA gjelder bare for statlig virksomhet.

Regelverket for offentlige innkjep gjelder anskaffelser over terskelverdiene som
er fastsatt | E@S-avtalen, disse terskelverdiene er for tiden 1,1 millioner kroner
for vare- og tjenestekjgp og 41,5 millioner kroner for bygg- og anleggsarbeider.
Anskaffelser over disse terskelverdiene skal legges ut pa anbud i EJS-omradet.
REFSA gjelder for alle kjgp under terskelverdiene og krever at alle anskaffel ser
over 150 000 kroner skal skje gjennom anbudskonkurranse — med mindre det er
helt spesielle grunner for ikke & gjare dette.

8 E@S-avtalen vediegg X VI punkt 3, fastsatt ved kgl. res. av 4. desember 1992 nr. 908 med
senere endringer.
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Det er vedtatt en ny lov om offentlige anskaffelser (Ot. prp. nr. 71 (1997-98) og
Ot. prp. nr. 3 (2000-01)). Naingsdepartementet har sendt forskriften til loven
pa haring. Den nye forskriften blir en felles innkjepsforskrift for stat, fylker og
kommuner. Det blir fortsatt en egen forskrift for forsyningssektorene (vann,
energi, transport og tele).

Hovedtrekk i forslaget til forskrift er felgende:
*  Generdt prinsipp: Alle anskaffelser skal skje ved konkurranse.

* Over terskelverdiene i EZJS-avtalen er det krav om anbudskonkurranse
(3pen/begrenset), med utlysing i E&S-omradet. Terskelverdiene er
1,1 millioner kroner for vare- og tjenestekjgp
41,5 millioner kroner for bygg- og anleggsarbeider.

* Under terskelverdiene vil det vaae valgfrihet mellom
dpen/begrenset anbudskonkurranse
konkurranse med forhandlinger (det er neamere spesifisert nar dette
kan brukes)

* For mindre enn 200 000 kroner vil det veare adgang til direktekjap.
Regelverket under terskelverdiene er saanorsk. If@lge Nagings- og handels-
departementet er det bare Sverige som har et sammenliknbart regelverk. EGS-

avtalens generelle regler om ikke-diskriminering, forbud mot statsstette, fri
utveksling av kapital og tjenester gjelder imidlertid.
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3 Markeds- og konkurranseforhold

K apitlet gir en beskrivelse av aktegrer pA omradet vegproduksjon. | kapitlet er
det ogsa redegjort for markeds- og konkurranseforholdene pa dette omrédet.
Avslutningsvis gis en kortfattet vurdering av konkurranseforhol dene.

3.1 Private aktgrer

Aktarene som driver innenfor drift, vedlikehold og utbygging av veger, tilhgrer
anleggsdelen av bygg- og anleggsbrang en. Innenfor samtlige produksjons-
omréder finnes det private aktarer som kan ivareta de oppgavene som legges ut
i vegmarkedet. Aktarene varierer fra store landsdekkende entreprengrfirmaer til
sma enmannsbedrifter. V egvesenets betydning for de private aktegrene er
varierende. For noen av de sma og mellomstore bedriftene kan andelen oppdrag
for SVV utgjere nsarmere 100 prosent, mens for de starre entreprengrfirmaene
kan andelen utgjare fra 10-30 prosent av omsetningen avhengig av aktivitets-
nivai anleggsmarkedet.

If@lge Entreprenarforeningen Bygg- og Anlegg (EBA) er det Sju-atte store
aktarer som kan utfare anleggsoppdrag over hele landet. Antallet mellomstore
akterer som opererer innenfor et mer avgrenset geografisk omrade er om lag 50.
| tillegg finnes det om lag 600 sma entreprengrer — fra enmannsbedrifter til
firmaer med 1020 tilsatte. Mange av disse har sin viktigste konkurranseflate
som underentreprengrer for Vegvesenets produks onsavdeling. Asfalt-
entreprengrenes Forening (AEF) opplyser at det er ni private asfaltentreprengrer
i Norge, og at fire av disse er landsdekkende.’

Informantene fra de ulike brangjeforeningene gir uttrykk for at faerre oppdrag
har fart til nedgang og overkapasitet i anleggsmarkedet. @kte krav knyttet til
HMS (helse, miljg og sikkerhet), internkontroll, PBL (plan- og bygningsioven)
m.m. har ogsa medfart gkte kostnader for de sma bedriftene. Resultatet av faare
oppdrag og flere og mer omfattende regler a forholde seg til, er kontinuerlig
omstrukturering. Oppkjgp, sasmmend dinger og avviklinger er normalt. De
starste aktarene har gkt sin totale omsetning med 60 prosent de seneste fire
arene. Veksten har i hovedsak kommet innenfor andre segmenter enn anlegg.

Brangjeforeningene sier likevel at det de seneste ti arene ikke har vaat noen
nedgang i antall aktarer innenfor anleggsmarkedet og forklarer dette med at det
hele tiden kommer til nye firmaer. Nye smabedrifter startes opp, og smaog
mellomstore styrker sin posison. Medlemstallet i EBA gkte med 50 prosent —
fra 148 til 222 bedrifter — i perioden 1994-99'. Dette avviker fraforholdene i
Sverige og Finland.

Inntjeningsevnen i anleggsbransgjen er generelt lav. For bedriftene er det
anskelig med en fortjenestemargin paminst 5 prosent. | 1999 var fortjeneste—

® Se vedlegg for ytterligere omtale av asfaltmarkedet.
19 statistikk fra Byggnaaingens Landsforening
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marginen innenfor forretningsomradet anlegg for de tre sterste entreprenarene
Selmer, Veidekke og NCC henholdsvis 5,4 prosent, 4,7 prosent og 1,6 prosent.
| gjennomsnitt for anleggsbrangjen ligger fortjenestemarginen paom lag 2
prosent™.

3.2 Kontraktsformer og utvikling av antall anbud

Utbyggingspr og ekter

Nar SVV legger ut utbyggingsprosjekter i markedet, gjares dette i form av pne
anbudsinnbydelser. 1 2000 ble 56 prosent av den samlede omsetningen innenfor
utbygging lagt ut som anbud.

En undersgkelse foretatt av EBA av antall anbydere per anbudskonkurranse i
regi av Statens Vegvesen, viser en svak gkning fra 1996 og fram til i dag.
Undersgkel sen omfatter bade riks- og fylkesveger. | perioden 19962000 har
det i snitt kommet inn 5-6 anbud avhengig av markedssegment.

Figur 1: Antall anbydere per anbud med SVV som byggherre

Utvikling i antall anbydere pr anbud med SVV som byggherre
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Oversikten omfatter anbud med offentlig dpning som de store entreprengrene har regnet pa.

| forbindelse med rapporten Vegen videre foretok Statskonsult en undersgkelse
av antall anbydere per anbudskonkurranse ved fire vegkontorer. | gjennomsnitt
fikk vegkontoreneinn 3,3 tilbud per anbudskonkurranse. Resultatene fra denne
undersgkel sen kan vanskelig sammenliknes med resultatene ovenfor.
Statskonsults undersgkel se omfattet anbud bade fra SVV som byggherre og
SVV som entreprengr, dvs. at utvalget ogsa omfattet underentrepriser.
Statskonsults undersgkel se viser imidlertid at det i snitt kominn 5 eller flere
anbud pa de sterste oppdragene.

1 Opplysninger mottatt fra EBA
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Drift og vedlikehold

Det meste av drift- og vedlikeholdsarbeidet skjer i regi av Vegvesenet. | & 2000
ble 28 prosent lagt ut pa markedet fra myndighetssiden (trafikkavdelingene).
SVV er i ferd med & preve ut funksjonskontrakter™ for drift- og vedlikeholds-
arbeidet. Per 31.12.00 er det inngétt fire funks onskontrakter. For disse
kontraktene har anskaffel sesprosedyren vaat tilbud med eller uten forhandling.
Tabell 4 viser hvor mange anbydere som har deltatt i disse rundene.

Tabell 4: Antall anbydere pa utlyste funksjonskontrakter

Antall tilbyderetil de inngatte funksjonskontraktene per 31.12.00
Bagum Nedre Romerike | Lagendalen |bestad/Dyray
Akershus Akershus Vestfold Troms

6 6 4 6

Offentlig Privat Samarbeid

Myndighetene vil prave ut Offentlig Privat Samarbeid (OPS) som en ny form
for organisering av vegbygging og -vedlikehold. | Nasjonal Transportplan
foresldes det to proveprosjekter: Ev 39 @ysand — Thamshamn i Sgr-Trgndelag
og deler av Ev 18 i Aust-Agder. Stortinget vedtok i forbindelse med behand-
lingen av Nasjonal Transportplan & preve ut tre slike prosjekter.™

OPS innebager at en privat entreprengr eller en gruppe av private akterer far et
sterre og mer helhetlig ansvar for bade utbygging og drift- og vedlikehold av et
vegprosjekt. | OPS-prosektene skal det inngas kontrakt mellom SVV og

pros ektsel skapet/utbyggingssel skapet. Selskapet kan etter denne ha ansvaret
for progektering, bygging, finansiering, drift og vedlikehold av en vegstrek-
ning. Motytelsen fra staten kan enten vaare avtalt i kontrakten (kontraktsbasert)
eller at selskapet gis anledning til & hente inntekter direkte i markedet
(markedsbasert). | pravepros ektene skal det tas utgangspunkt i den kontrakts-
baserte modellen.

3.3 Konkurransemarkedets omfang

Starrel sen pa det konkurranseutsatte markedet innenfor statlig og fylkes-
kommunal vegproduksjon bestemmes i hovedsak av to faktorer,

» starrelsen pavegbevilgningene (samlet produksjonsomfang)

» forholdet mellom SVVs egenregi og entrepriser.

Produksjonsomfanget har de seneste &rene vaat som felger:'*

12 En funksjonskontrakt er en kontrakt mellom trafikkavdelingen og en privat entreprengr som
omfatter alle drifts- og vedlikeholdsoppgaver i et avgrenset omréde i en tidsbegrenset periode.
2 |nnst. S. nr. 119 (2000-01)

14 SVV-ngkkeldata
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Tabell 5: Fordeling av midlene pa hhv. utbygging og drift og vedlikehold

Millioner kr | Utbygging Drift- og vedlikehold | Samlet produkgon
1998 6 141 3963 10 104
1999 6 258 4034 10 292
2000 5 808 4 487 10 295

| Nagjonal transportplan for perioden 2002—11 legges det opp til en viss gkning
i vegmidlene. Veksten i midlenetil drift og vedlikehold vil bli starre enn til
utbygging. Statens vegvesen opplyser ogsa at situasjonen i 2000-01 har vaat
spesiell og at det vil bli en gkning i aktiviteten fra og med 2002.

Etter at bevilgningen er vedtatt av Stortinget, avgjer SVV forholdet mellom
egenregi og entrepriser. Siden beskjeftigelse av egne tilsatte er et overordnet
mal for SVV, vil svingninger i bevilgningsniva medfeare faare oppdrag ute pa
anbud, jamfer figurene 2 og 3.

Figur 2: Omfang av konkurranseutsatte oppdrag 1995-2000

Omfanget pa oppdrag fra SVV satt ut pa anbud,
riksveginvesteringer
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Oversikten omfatter anbud av interesse for de store aktarene som har hatt offentlig dpning,
eksklusive fylkesveger og drifts- og vedlikeholdsoppgaver. Det er benyttet tall fra
anbudsapningen og ikke for kontrakt. Kilde: EBA.

Som figur 3 viser, er svingningene i egenregi mindre enn svingningenei den

konkurranseutsatte delen av markedet. Figuren viser ogsa at i 2000 har
vegtunnel byggingen ligget pa et historisk lavt niva.
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Figur 3: Vegtunnelbygging 1977-2000
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3.4 Oppsummering og vurdering av markeds- og
konkurranseforholdene

Generelt kan markeds- og konkurranseforholdene innenfor vegproduksjon
oppsummeres som falger:

e Strukturendringer i brangen medfarer at de starste aktarene vokser og blir
stadig starre. Generelt synes det fortsatt a veare tilstrekkelig antall akterer i
markedet til & oppna konkurranse.

» Det er fortsatt mange sma og mellomstore aktarer til stedei de ulike
markedssegmentene.

» Konkurransen om anbud er gjennomgaende god sa lenge oppdragene er
over en viss starrelse. Konkurransen om mindre oppdrag er i noen tilfeller
ikke god nok.

e SVV har mulighet til & skjerme egenproduksjon mot svingninger i
markedet. Dette medfarer at SVV pa enkelte omrader har sa store
markedsandeler at konkurransen svekkes fordi det ikke er plasstil flere
aktarer.

« Asfatmarkedet synes a vazre spesielt. Ifalge aktarene fungerer ikke
markedet alltid like godt her, men det er usikkert om dette skyldes at det er
for fa akterer i markedet eller andre forhold.

* Vegprodukson har vaat gjennom en periode med lave utbyggingsinves-
teringer, jamfar Nagonal transportplan. Dette har medfart store svingninger
i de ulike markedssegmentene. Fordi SVV ma sikre beskjeftigelse av egne
tilsatte har svingningene i oppdrag veat sterst for private entreprengrer.
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4 Organisering i sammenliknbare
virksomheter

Dette kapitlet gir en beskrivelse av utvikling i organiseringen av offentlig
vegproduksion i Oslo kommune, Sverige og Finland de seneste arene. Omtalen
er basert paintervjuer med produksjonssiden og myndighetssiden og pa
dokumentstudier.

4.1 Oslo Vei og Oslo kommune

Oslo Ve ble etablert som kommunal bedrift 1. januar 1996. Samtidig ble
Samferdselsetaten i Oslo Kommune opprettet. Denne skulle ivareta myndig-
hetsoppgavene og bestillerrollen. Det ble videre bedluttet at all vegproduksjon —
ogsa drift og vedlikehold — skulle konkurranseutsettes. Anleggsvirksomheten
ble konkurranseutsatt allerede i 1990. Det er vedtatt at bedriften skal omdannes
til et akgeselskap, dette vil etter planen skje 1. april 2001.

Oslo Vei har som kommunal bedrift vaat palagt et avkastningskrav. Avkast-
ningskravet er blitt fastsatt av kommunen i forbindel se med budsjettbehand-
lingen. Sammenliknet med annen entreprengrvirksomhet har avkastningskravet
ligget heyt. Oslo Ve har vaat palagt &fare regnskap etter kontantprinsippet og
etter regnskapsprinsippet. De har ikke hatt anledning til & permittere tilsatte og
har vaat underlagt regelverket for kommunal e anskaffel ser.

| perioden som kommunal bedrift har Oslo Vel redusert bemanningen med
draye 30 prosent, og bedriften hadde ved utgangen av 1999 om lag 400 til satte.
Omesetningen er redusert med 10 prosent, mens bruken av underentreprengrer
har holdt seg stabil. | 1999 var driftsinntektene pa 365 millioner kroner.

Drift og vedlikehold av veger har i stor grad vaat utfert i egenregi badei stat og
kommune. Leverandgrmarkedet pa dette omradet var derfor lite utviklet da
Samferdsel setaten ble etablert. Etaten manglet ogsa anskaffel sesfaglig kompe-
tanse pa dette omradet. Det ble vedtatt at konkurranseutsettingen skulle skje
gradvis over tre ar. Dette ga etaten tid til & bygge opp ngdvendig kompetanse og
til gradvis & utvikle leverandgrmarkedet. Samtidig ga dette rom for ngdvendig
omstilling for Oslo Vei. Samferdsel setaten oppgir at de siden 1996 har oppnadd
om lag 5 prosent kostnadsbesparel se pa anleggssiden og om lag 20 prosent pa
drift- og vedlikehold™. K ostnadsbesparel sen m&—i falge etaten — knyttes til
konkurranseutsettingen. Det lave tallet for anleggsiden henger sammen med at
dette omrédet i 1996 allerede hadde vaart konkurranseutsatt i flere ar.

1> K onkurranseutsetting, Sluttrapport — KUP’ 99, Samferdsel setaten, Oslo Kommune.
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4.2  Sverige

Det svenske Véagverket har vaat organisert i en bestiller/utfarermodell siden
1992. Produksjonsvirksomheten (V égverket Produktion) er organisert i en egen
divigon direkte underlagt generaldirekteren. V agverket Produktion er for tiden
inndelt i tre regionale enheter. Den geografiske inndelingen er uavhengig av
organiseringen pa myndighetssiden.

| forbindel se med omorganiseringen i 1992, ble det ogsa besluttet a gradvis
konkurranseutsette alle produksjonsoppgaver. Konkurranseutsettingen av drift-
og vedlikeholdsarbeidet skulle etter planen skje over en periode pafem ar ( 20
prosent per &r). Arbeidet har tatt noe lengre tid enn opprinnelig planlagt, men i
| gpet av 2000 var alt arbeid konkurranseutsatt.

Véagverket Produktion fikk allerede fra starten anledning til ataoppdrag i det
eksterne markedet fordi det var lagt opp til at de skulle skilles ut i et eget
selskap. | & 2000 13 de eksterne inntektene pa om lag 30 prosent av
omsetningen.

Antall tilsatte i produksjonen er redusert fraom lag 6600 i 1992 til om lag 2900
i & 2000. De seneste arene har antallet holdt seg relativt stabilt. Antallet tilsatte
pa myndighetssiden har gkt i samme periode, hoveddelen av denne gkningen
skyldes omorganiseringer av myndighetsapparatet og tildeling av nye oppgaver.
Det er ikke dokumentert hvor mye av gkningen som skyldes gkt behov pa
bestillersiden'®.

Riksrevisionsverket (1998) kritiserte Vagverket for at det ikke var mulig a
sammenlikne tallene far og etter konkurranseutsetting. Dette har gjort det
vanskelig & beregne effektiviseringsgevinsten. Vagverket har i ettertid selv
beregnet kostnadsreduksjonen ved konkurranseutsetting av drift og vedlikehold
til om lag 20 prosent.!” Det svenske Statskontoret ansl&r kostnadsreduksjonene
til Aveaei sterrelsesorden 25-30 prosent, men viser til at det er usikkert hvor
stor andel som skyldes konkurranseutsetting og hvor stor andel som hang
sammen med lavkonjunkturen i Sverige pa 1990-tallet.V agverket Produktion
andar selv at de har oppnadd 30 prosent effektivisering av sitt drift- og
vedlikeholdsarbeidet pa fem ar.

Det blir opplyst at en effekt av effektiviseringen er at det ikke har vaat behov
for gkte bevilgninger til drift og vedlikehold av vegnettet til tross for en sterk
trafikkekning i perioden. En mer effektiv utnyttelse av ressursene til drift og
vedlikehold har ogsa gjort det enklere & klare den krafti ge reduksjonen (en
halvering) i bevilgningene til veginvesteringer i perioden 1994-98.

Det svenske entreprengrmarkedet er dominert av tre store private akterer i
tillegg til Véagverket Produktion. Markedet har til en viss grad utviklet en
oligopolliknende struktur, dvs. at markedet domineres av et lite antall store

1° Riksrevisionsverket RRV 1998:59 Sex &r med bestéller/utférermodellen.
7 \vagverkets vurdering av konkurrensutséttning av drifttjanster i Grundpaket Drift 1992—2000,
25. okt. 2000.
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produsenter. Dette blir begrunnet med bl.a. en kraftig lavkonjunktur pa 90-tallet
og de store svingningene som har funnet sted i anleggsinvesteringenei Sverige.
181 2000 var det til sammen 11 ulike entreprengrer som lainn anbud p& 29
omrader som ble lagt ut pa anbud dette aret. Vagverket Produktion har hittil lagt
inn anbud i alle konkurranser, de er imidlertid ikke palagt & gjere dette.

Végverket har fores &t overfor Naringsdepartementet at V agverket Produktion
skal etableres som et statlig eid akgjesel skap (se fotnote 18). Forslaget er
primaat begrunnet ut fra produksjonsvirksomhetens behov. Vagverket
Produktion har behov for samme rammebetingel ser som de private aktarene for
akunne vaae fullt ut konkurransedyktig. Av markedshensyn blir det ansett som
viktig @ haen statlig eid entreprengrbedrift.

4.3 Finland

Det finske Vagverket ble organisert i en bestiller/utfarermodell i 1998.
Produksjonsvirksomheten ble da skilt ut i en egen divigon og delt innii fire
regionale enheter. Myndighetssiden er organisert i ni vegdistrikt. Vagverket ble
igjen omorganisert fra 1. januar 2001." Produksjonsvirksomheten ble da etab-
lert som afféarsverk. Et affarsverk i Finland tilsvarer den norske statsforetaks-
modellen. Etableringen av affarsverket var i hovedsak begrunnet ut fra produk-
sjonsvirksomhetens behov for & ha samme rammebetingel ser som private
aktarer for & kunne vaae konkurransedyktig.

V agaffarsverket er opprettet ved egen lov og er eid av Trafikministeriet.
Oppgaver som er tillagt Vagaffarsverket er produksion, prosektering og
ferjedrift. Vagaffarsverket skal konkurrere om oppdrag pa linje med andre
aktarer. | loven er Véagaffarsverket pdlagt alegge inn anbud/tilbud, dersom det
ikke skulle komme inn noen anbud i forbindelse med den ordinaare anbuds-
runden. V agaffarsverket far konkurrere om oppdrag fra andre oppdragsgivere i
samme takt som konkurranseutsettingen vil forega.

| Finland skjedde det en gradvis konkurranseutsetting av drift, vedlikehold og
anleggsarbeid gjennom 80- tallet og begynnelsen av 90-tallet. | arene etter dette
okte andelen som ble gitt til egenproduksjon pga. en betydelig reduksjon i
bevilgningenetil vegformal. | forbindelse med etableringen av V agaffarsverket
er det vedtatt at alle oppgaver skal konkurranseutsettes innen utgangen av 2004.
Vedlikehold og anleggsarbeid skal etter planen vaae konkurranseutsatt i |gpet
av to ar, mens prosjektering og driftsoppgaver vil vaae konkurranseutsatt ved
omstillingsperiodens utl gp.

| perioden 1990 til 2000 har antallet tilsatte i det finske Vagverket blitt redusert
fra9 200 til 6 100. Antall tilsatte i produksjonsvirksomheten i 2000 var om lag
4 650. | forbindelse med omorganiseringen vil ale tilsatte veare sikret arbeid
fram til utgangen av 2004. Dette blir bl.a. ivaretatt gjennom en egen

18 \vagverket: Bolagisering av Vagverket Produktion och Vagverket Konsult. 2. mai 2000.
19 Regeringens proposition til Riksdagen med forslag til lagar om V&gférvaltningen och om
V agaffarsverket, RP 25/2000
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omstillingspakke. | omstillingsperioden er det bevilget 90 millioner finske mark
til arbeidet med & skaffe nye arbeidsplasser. Palengre sikt er personalbehovet i
Affarsverket andlatt til om lag 3 500.

Omistillingspakken bestér —i tillegg til persondltiltak — av en ekstrabevilgning
pa 400 millioner finske mark til vedlikeholdsoppgaver.
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5 Alternative organisasjonsmodeller

| dette kapitlet gar vi gjennom de alternative organisasjonsmodellene slik disse
kan tenkes brukt for Statens vegvesens produksjonsvirksomhet. Det er redegjort
for de mest sentrale rammebetingel sene som gjelder for de ulike alternativene.
Innledningsvis er det gitt en generell gjennomgang av utviklingstrekk i organi-
sering av statlig tjenesteproduksjon.

Statskonsult har vurdert f@l gende organisasjons gsninger for produksjonsvirk-
somheten:

1. En modell som dagens, men med faare og starre regionale enheter.

2. Endivigonsmodell, der produksonsvirksomheten etableres som en egen
divigon under vegdirektaren.

3. Utskilling og etablering av produksjonsvirksomheten som forvaltnings-
bedrift.

4. Utskilling og etablering av produksjonsvirksomheten som statlig eid
selskap.

Samtlige aternativer vurderesi forhold til dagens modell (jamfer kapittel 2).

5.1  Utvikling i tilknytningsformer

| Igpet av det seneste 10-aret har det skjedd omfattende endringer nér det
gjelder organisering av statlige virksomheter. Utviklingen har generelt gatt i
retning av gkt fristilling og konkurranseeksponering av statlig tjenesteproduk-
gon. Utviklingen er ikke noe saa'norsk fenomen, men falger en klar trend som
gjar seg gjeldendeii flere [and.

Viktige drivkrefter bak utviklingen har vaat

» krav om en mer effektiv tjenesteprodukson
» rask teknologiutvikling

* gkt internagonalisering

Denne utviklingen har ogsa omfattet vegproduksjon. | en rekke land har det
skjedd og skjer omorganiseringer og endringer i arbeidsmater i de statlige
vegforvaltningene. Det legges saalig vekt patiltak som kan gi bedre effek-
tivitet. Dette kan vaae konkurranseutsetting av oppgaver, krav til dokumenta-
gon av konkurranseevne ved egenproduksjon og desentralisering av oppgaver
frasentralt til regionalt og kommunalt niva®

Antti Talvitie, Verdensbanken, har introdusert en femtrinns modell som
skisserer ulike faser i organisering av vegproduksjon.” R. J. Dunlop, New

2 Jamfer bl.a. Monopoler for fall, Statskonsult 2001.

% P|ARC (World Road Association) Restructuring of the Road Sector, C-15 2000.

2 Talvitie, Antti: International Experiencesin Restructuring the Road Sector TRB Record No.
1588 pp 99-107, Washington DC.
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Zealand®, har utvidet modellen med ytterligere to trinn fordi New Zealand er i
ferd med a planlegge for videre organisatoriske endringer. Denne modellen er
basert pareformer som har skjedd innenfor vegmyndighetene i flere land. Den
illustrerer imidlertid godt endringer og omstillinger som har skjedd og skjer
ogsainnenfor andre offentlige sektorer. Dette gjelder eksempelvis tel ekommu-
nikasjon, post, energi, og — pa kommunalt niva— tekniske tjenester, sykehjem
osv. Modellen bar derfor i sterre grad oppfattes som enillustrasjon av generell
utvikling og ikke utelukkende knyttes til organisering av vegproduksjon.

Hvilken organisasonsmodell en sektor velger, vil vaae et resultat av politiske
holdninger og statusi reformarbeidet i offentlig sektor i landet. Land som
generelt farer en aktiv liberaliserings- og privatiseringspolitikk, ligger langt til
hayrei figuren (sefigur 4) for en rekke sektorer, dette gjelder bl.a. Storbritannia
og New Zealand. Mange land legger starre vekt pa statlig kontroll av tjeneste-
produksjonen og vil derfor beholde et statlig elerskap til et produksjonssel skap.
Dette kan ogsa variere fra sektor til sektor innenfor et land. Generelt ser vi
imidlertid en bevegel se fravenstre mot hgyrei figureni de fleste land. Men den
endelige mélsettingen for organisasjonsendringen kan like gjerne vaae organi-
sering av tjenesteproduksonen i et statlig selskap som privatisering av produk-
sjonssel skapet. For en del sektorer kan det ogsa anses som viktig & beholde
tjenesteproduksjon innenfor forvaltningsorganet.

Figur 4:Organisering av vegprodukson
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% Dunlop, R. J., Transit New Zealand: Highway Management Reformin New Zealand Post
1984 Compared to Worldwide Road Agency Reform. Chapman Tripp, Barristers & Solicitors,
NZ 1997.
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5.2 Forvaltningsorganmodellen

Innenfor staten som juridisk person, dvs. innenfor hovedformen forvaltnings-
organ, foreligger tre alternative modeller:

* Bruttobudsjettert eller ordinaert forvaltningsorgan

» Nettobudsjettert forvaltningsorgan (ogsa kalt forvaltningsorgan med
sagrskilte fullmakter)

» Forvaltningsbedrift

Disse modellene har en rekke fellestrekk, men ogsa noen ulikheter. Endringer
pa 90-tallet, bl.a. knyttet til sterre fullmakter pa personal- og |annsomradet og
budgettreformer, har fart til at modellene har neamet seg hverandre.

Vi har tatt utgangspunkt i falgende kategorisering:

» Sterreregionae enheter: Rammebetingel ser tilsvarende et bruttobuds ettert
forvaltningsorgan

» Divigonsmodellen: Rammebetingelsene vil ligge i grenseland mellom
nettobudg ettert og bruttobudsettert forvaltningsorgan

» Forvaltningsbedrift

| det falgende vil vi kort ga gjennom en del av de rammebetingel sene som er
fellesfor alle alternativene, deretter vil vi se naamere pa saatrekk for de ulike
modellene.

Organisatoriske rammebetingel ser

Forvaltningsorganene er direkte underlagt overordnet departements
styringsmyndighet, og det er mulighet for styring av ale sider av den |gpende
driften. De viktigste virkemidlene i departementets styring av forvaltningsorgan
er statsbudgjettet (St prp nr 1 og tildelingsbrevet) og etatsstyringsmetene.
Departementet har alminnelig instrukg onsmyndighet.

| Arbeids- og administrasjonsdepartementets retningslinjer for bruk av styrer i
forvaltningsorganer % legges det til grunn at det normalt ikke ber brukes styrer i
forvaltningsorganer. Dette utgangspunktet innebaarer at det gér en direkte
styringskanal fra ansvarlig departement til forvaltningsorganets leder, og at det
er lederen som star ansvarlig overfor departementet. | noen tilfeller, og der
oppgavene ikke er av myndighetsutavende eller politikkutformende karakter,
ligger forutsetningene til rette for bruk av styrer etter en naamere vurdering i
det enkelte tilfelle. Dette vil blant annet gjelde for virksomheter med klare
innslag av forretningsdrift, f.eks. forvaltningsbedrifter.

@konomiske rammebetingel ser

Forvaltningsorganene er underlagt gkonomisystemet i staten. Alle virksom-
hetene ma fal ge kontantprinsippet. Dette innebaarer bl.a. at investeringer ikke
kan lanefinansi eres, men ma vaae bevilgningsfinansiert. Regnskap mafares

2Utgitt av Administrasjonsdepartementet i 1993
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etter kontantprinsi ppet, mens virksomhetene kan bruke regnskapsprinsippet for
sitt eget internregnskap.

Beslutningssystemet knyttet til bevilgninger vil falge den arlige budsettpro-
sessen i staten.

Per sonalpolitiske rammebetingel ser

Detilsatte i ale forvaltningsorganmodellene er statstjenestemenn underlagt
tjenestemannsiov og tjenestetvistlov. Arbeidsforholdet vil vaare regulert
giennom tariffavtalen mellom staten og hovedorgani sasjonene noe som gir en
relativt sterk sentral regulering av |lenns- og arbeidsforhold.

Juridiske rammebetingel ser

Alle forvaltningsorganformene er underlagt regel verket for offentlige innkjap
og Regelverket for statlige anskaffelser (REFSA), jamfar punkt 2.6.
Virksomhetene er videre underlagt offentlighetsloven og forvaltningsloven.

5.2.1 Organisering i stgrre geografiske enheter

Produksonsvirksomheten kan organiseresi sterre regionale enheter enn i dag.
Dette kan gjares pato alternative mater:

a  Produksjonsavdelingene ved et antall vegkontor slés sammen og legges
under en av veggefenei regionen.

b. Det etableres starre regionale enheter som skal erstatte dagens veg-
kontor. Enhetene far egne produksjonsavdelinger slik som dagens
vegkontor. Modellen vil vaare basert pa de samme prinsipper og
arbeidsformer som dagens modell med gjennomgaende kompetanse ved
hvert vegkontor. En eventuell effektiviseringsgevinst vil kunneliggei
etableringen av sterre enheter.

Vi gér ikke naamere inn pa alternativ b) fordi dette forutsetter en organisatorisk

endring av myndighetsdelen av SVV. | det videre legges aternativ a) —
produksjonsvirksomheten organisert i sterre geografiske enheter — til grunn.

32



Figur 5: Organisering i sterre geografiske enheter

Samferdsel sdepartementet
[
Vegdirektoratet

|
-------------- Vegregion mmmmmmmmmmmem -

Vegkontor Vegkontor Vegkontor

Produksjonsavdeling

Produksjonsavdelingen vil vaae administrativt underlagt ett vegkontor innenfor
en region, men utfagre arbeid i egenregi for samtlige vegkontorer i regionen. De
tilsatte i produksgonsavdelingen vil vaare tilsatt ved ett vegkontor, men ha hele
regionen som arbeidsomrade.

Forholdet mellom produksjons- og myndighetsavdelingene vil métte baseres pa
samme prinsipper som i dag. Det vil si at det inngas kontraktsliknende avtaler
mellom avdelingene for alle oppgaver som produksjonsavdelingene skal utfere.
Avtaene vil ikke vage juridisk bindende og eventuelle konflikter vil métte
|@ses av veggef eller vegdirektar.

Deltaking i konkurranser er i utgangspunktet ikke mulig i noe vesentlig omfang.

Myndighetssiden vil i prinsippet hafull styring og kontroll over produksjonen,
og dermed ogsa hamulighet for divareta strategiske hensyn gjennom direkte
styring.

Sammenliknet med dagens organisasjon vil denne modellen kunne vaare bedre
tilpasset dagens styringssystem for riksveginvesteringer. Denne modellen gir
ogsa muligheter for en mer fleksibel utnyttelse av mannskap patvers av fylkes-
grenser. Vegkontorene uten produksjonsavdeling vil kunne oppfatte at de star
noe frierei valget mellom egenregi og entreprise.

5.2.2 Organisering i en divisjonsmodell

SVV eri dag et ordinaat bruttobudsjettert forvaltningsorgan med enkelte full-
makter. Et nettobudgjettert forvaltningsorgan (forvaltningsorgan med saarskilte
fullmakter) har noe sterre frihet pa en del omrader og kunne vagre en alternativ
organisasionsmodell for hele Statens vegvesen. Det innebagrer imidlertid at ogsa
myndighetssiden blir nettobuds ettert. Dette er ikke vurdert i denne rapporten.

Det finnesi dag en rekke ordinaare forvaltningsorganer med egne resultat-
enheter. Disse resultatenhetene har i starre eller mindre grad rammebetingel ser
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og fullmakter tilsvarende et nettobudsj ettert forvaltningsorgan eller en forvalt-
ningsbedrift. Resultatenhetene har gjennomgaende et langt mindre omfang og
feare tilsatte enn V egvesenets produks onsvirksomhet.

Organisering av Vegvesenets produksjonsvirksomhet i en divisonsmodell ble
opprinnelig foresl&tt av Hollerutvalget.”® Den ble ogsa naamere beskrevet i
stortingsmeldingen®® som etterful gte Hollerutvalget. | Sverige og Finland har
den statlige vegproduksjonen vaat organisert i egne divigoner (i Finland fram
til 01.01. 2001). | begge disse landene har divisonaliseringen veat sett i
sammenheng med fullstendig konkurranseutsetting og/eller sel skapsdannel se.

| en divigonsmodell vil produksjonsvirksomheten vaare direkte underlagt og
styrt fra vegdirektaren. Produksjonsvirksomheten vil vaae landsdekkende og
kan organiseresi regionale enheter uavhengig av geografisk inndeling av
myndighetssiden.

Fig 6: Organisering i en divigjonsmodell

SD
|
— | Vegdirekter
Produkjons Regionalel
fylksevise
vegkontor

En divigon (resultatenhet) kan bruke regnskapsprinsippet for sitt interne
regnskap. For a synliggjare kapitaldlit, kan driften bel astes med avskrivninger.
Driften kan ogsa bel astes med renteutgifter (som i dag) for ata hensyn til
kapitalkostnader. Divisonen kan ikke ta opp 1an og investeringer maveae
bevilgningsfinansiert.

Samarbeidsformen mellom myndighetssiden og divisionen vil vaare basert paen
bestiller/utfarermodell. Det betyr at at arbeid som utfares for myndighetssiden
vil skjei form av spesifiserte oppdrag og til kostnadsbaserte priser.
Myndighetssiden kan konkurranseutsette oppgavene eller tildele dem direkte til
produksjonsavdelingen. Produksjonsdivisionen kan deltai anbudskonkurran-
sene. Dette vil stille store krav til regnskapssystemet og til innsyn i dette, dette
er naamere droftet i kapittel 6. Avtalene med divisjonen vil ikke vagre juridisk
bindende, og eventuelle konflikter vil matte |@ses av vegdirektaren.

Produks onsvirksomheten vil normalt ikke ha ansvar for myndighetsoppgaver
med mindre dette er delegert og inngdr i oppdragene.

% NOU 1993:23 Nytt overordnet styringssystem for Statens vegvesen
% gt meld. nr. 41 (1993-94): Nytt overordnet styringssystem for Statens vegvesen
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En divigonsmodell vil i utgangspunktet gi gode muligheter for direkte styring
av produksjonsvirksomheten fordi virksomheten er innenfor samme etat og
underlagt felles ledel se. Sammenliknet med dagens organisering vil styrings-
linjene — sett fra det enkelte vegkontor — bli lengre.

Produksjonsapparatet vil kunne organiseres uavhengig av inndelingen pa
myndighetssiden. Divigonsmodellen vil gi en bedre mulighet til & utnytte
kapasiteten patvers av fylkesgrenser.

Dersom myndighetssiden velger & bruke konkurranseutsetting som et hoved-
prinsipp, vil produksjonsdivisonen kunne tape oppgaver i konkurranse med de
private aktarene. Dette vil kunne kompenseres ved at produksjonsdivisonen
deltar i konkurranse om oppdrag fra andre akterer i den grad det pnes for dette,
se punkt 6.5.1.

5.3 Forvaltningsbedrift

Tidligere ble forvaltningsbedriftsformen brukt for de store infrastruktur-
bedriftene. | dag er de fleste av disse omdannet til statssel skaper. Dagens
forvaltningsbedrifter utgjer en sasmmensatt gruppe, de kjennetegnes imidlertid
av at de har innsag bade av myndighetsutevel se og monopol- og/eller
konkurranseutsatt tjenesteproduksion i samme virksomhet.

Et alternativ kunne vaare & organisere hele Statens vegvesen som forvaltnings-
bedrift. Dette alternativet er ikke vurdert her.

Forvaltningsbedriftsmodellen slik den er beskrevet i dette avsnittet, har mange
fellestrekk med divisonsmodellen. Den viktigste forskjellen er at produksjons-
virksomheten og myndighetssiden i V egvesenet organiseres som to uavhengige
etater under Samferdsel sdepartementet. For & markere et klarere skille og
markere selvstendighet mellom departementet og produkson, kan forvaltnings-
bedriften fa et styre eller legges under et annet departement.

Figur 7: Organisering som forvaltningsbedrift

Samferdsel sdepartementet

i Styre i Statens vegvesen —
"""""""" myndighet
Statens vegvesen —
produksjon

En forvaltningsbedrift er nettobudsjettert, det vil s at Stortinget fatter ett
budgettvedtak. For virksomheter som er selvfinansiert, vil vedtaket under
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nettobudsj etteringsprinsippet vaare kr. 0,-%". Virksomheten mé falge kontant-
prinsippet, men kan bruke regnskapsprinsippet for sitt eget interne regnskap.
Investeringer kan aktiveres, dvs. rentebel astes og avskrivesi etterfalgende &r.
Det er ogsa anledning til & bygge opp reguleringsfond. Forvaltningsbedriftene
kan ikketaopp lan i det private marked.

Utskilling av produksionen i en egen forvaltningsbedrift kan gjere det aktuelt &
endre dagens skille mellom myndighet og produksjon, for eksempel kan

pros ekteringsoppgaver, et utvidet ansvar for beredskap, kjaretaykontroll osv.
vurderes lagt til forvaltningsbedriften.

Innenfor denne modellen forutsettes det at myndighetssiden som hovedregel
konkurranseutsetter alle produksjonsoppgavene og at forvaltningsbedriften
deltar i anbudskonkurranser pa linje med andre aktarer. Konkurranse om
hoveddelen av oppdragene vil stille starre krav til produksjonsvirksomheten om
atilpasse produksjonskapasiteten til oppdragsvolumet.

Samferdsel sdepartementet har i prinsippet full instrukgonsmyndighet over
forvaltningsbedriften. De direkte styringsmulighetene for Vegvesenet vil bli
redusert i forhold til i dag fordi den formelle styringslinjen vil gavia
Samferdsel sdepartementet. Koplingen til myndighetssiden kan ivaretas ved at
denne blir representert i et eventuelt styre.

Forvaltningsbedrifter kan gis fullmakt til a etablere dattersel skaper. | forvalt-
ningsbedrifter har dette saarlig vaat brukt der det har veat et gnske om a skille
konkurranseutsatt virksomhet fra monopoldelen. Eventuelle oppkjgp av andre
virksomheter ma vedtasi Stortinget. Allianser og samarbeidsavtaler ber kunne
inngasi den grad det ikke kommer i konflikt med konkurranselovgivning.

5.4  Selskapsmodellen

Omdanning av produksjonsvirksomheten fra forvaltningsorgan til et statlig eid
selskap vil innebaare en grunnleggende endring med hensyn til virksomhetens
status og ansvar ved at virksomheten som selskap vil vaere organisert som et
eget rettssubjekt. Produks onsvirksomheten vil, som selvstendig rettssubjekt,
vage rettsig og gkonomisk skilt fra statsforvaltningen. Dette innebazrer at
virksomheten vil ha egen formue og inntekter, og selv svare for sine forplik-
telser. Det innebager videre at produksjonsvirksomheten selv vil innga og veare
part i avtaler og ha partsstilling i rettssaker.

Selskapsmodellen innebager et viktig prinsipielt skille mellom sel skapsledel sen
0g selskapets eler. Selskapet vil vaae ledet av et styre og en administrerende
direkter. Eierstyringen vil métte skje formalisert pa den maten lovverket krever.

| utgangspunktet vil statlige selskaper kunne organiseres etter ulike lover. Den
rettslige reguleringen vil avhenge av hvilken selskapsform som velges. De
aternative sel skapsformene er

%" Statskonsult rapport 1999:17 Staten, pensjoner og konkurranse
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» akgeselskap, organisert etter lov 13. juni 1997 nr. 44 om aksjesel skaper

o dtatsforetak, organisert etter lov 30. august 1991 nr. 71 om statsforetak

» saalovselskap, selskaper organisert etter ssalover for den enkelte
virksomhet.

| omtalen av statsforetak og saarlovsel skaper har vi i rapporten i farste rekke
lagt vekt pa afafram hvasomi saalig grad skiller disse selskapsformene fra
aksgjeselskapsformen. Vi har ogsa behandlet spersmal knyttet til forvaltning av
det statlige eieransvaret dersom man velger a etablere produksjonsvirksomheten
som et selskap.

| det felgende gir vi en kort redegjerel se for sentrale rammebetingel ser som er
fellesfor alle sel skapsformene.

Organisatoriske rammebetingel ser

Organisering av produks onsvirksomheten som selskap vil gi et klarere organi-
satorisk og regnskapsmessig skille mellom myndighetssiden som bestiller og
produksjonsvirksomheten som utgver enn ved dagens modell, der bestiller og
utfarer er organisert innenfor samme virksomhet.

Alle oppdrag mellom bestiller og utferer vil vaae regulert ved juridisk bindende
kontrakter.

For myndighetssiden vil en utskilling av produksjonsvirksomheten i et eget
sel skap medfare skjerpede krav til & utarbeide anbudsspesifikasjoner og til &
forhandle og falge opp kontrakter.

Dersom man velger a sel skapsorganisere produksjonsvirksomheten, vil det

vage behov for a drafte grensesnittet mellom produksjonssel skapets oppgaver

og vegmyndighetenes oppgaver. Viktige hensyn i denne sammenheng vil vaae

« at produksionsvirksomheten ma fa mest mulig like vilkér som konkurrentene
til atilby helhetsl@sninger

 at myndighetsvirksomheten far ansvar og oppgaver som stetter opp under
virksomhetens kompetanse som byggherre.

Viktige styringsvirkemidler for staten som eier vil veare
» utforming av selskapets vedtekter

e vagav styre

» fastsetting av avkastningskrav/utbytte.

Eierstyringen skjer gjennom generalforsamling for aksesel skaper, og gjennom
foretaksmete/arsmete for statsforetak/saarl ovsel skaper. Det gar fram av

sel skapslovgivningen hvilke typer saker som skal behandles av henholdsvis
general forsamling/foretaksmete/arsmete.

@konomiske rammebetingel ser

Statlig elde selskaper er som nevnt egne rettssubjekter og skilt ut fra stats-
forvaltningen. Ved stiftel sen blir sel skapet etablert med egen formue
(3pningshbalanse). Dette innebager at produksjonsvirksomheten som selskap vil
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disponere sine inntekter uavhengig av bevilgningsvedtak i Stortinget og at
virksomheten vil hamyndighet til &taopp |&n for & finansiere driften.?®
Regnskapet faresi henhold til regnskapsloven.

Et viktig utgangspunkt for styring av statlig eide selskaper® er at styringen skal
skje etter forretningsmessige prinsipper. Dette innebaarer blant annet krav til
avkastning av kapitalen etter tilsvarende prinsipper som for private sel skaper.
Utbyttet fastsettes av generalforsamling/foretaksmete/arsmete pa bakgrunn av
regnskapsresultater.

Statlige selskaper vil generelt ha muligheter til & opprette dattersel skaper og til
&inng& ulike typer samarbeid og alianser.*

Per sonalpolitiske rammebetingel ser

Detilsatte i statlige selskaper er i utgangspunktet ikke statstjenestemenn og
omfattes ikke av de statlige tariffavtalene, men av arbeidsmiljglov, arbeidstvist-
lov og egne tariffavtaler.®

De tilsattes rettigheter ved en eventuell omdanning fra forvaltningsorgan til
selskap vil vaaeregulert i Arbeidsmiljgloven (Kap. X11 A (8873 A 73 E)*. Det
framgdr av loven® at overdragelse av virksomhet til annen innehaver ikke gir
rett til oppsigelse og at den som er tilsatt derved har en ubetinget rett til falge
virksomheten ved omdanningen. Det framgar ikke uttrykkelig at arbeidstakeren
har en plikt til &felge med. Hayesterett har imidlertid i en sak mot Oslo
kommune slétt fast at de tilsatte har reservasjonsrett.

Juridiske rammebetingel ser

Forvaltningsloven og offentlighetsloven gjelder i utgangspunktet ikke for
statlige selskaper. Dersom selskapet far delegert myndighetsoppgaver, kommer
lovene til anvendelse for den delen av virksomheten dette gjelder.

Anbudsreglene for statlige anskaffelser vil ikke uten videre gjelde for et statlig

produksjonssel skap. Sparsmalet om dette vil avhenge av om selskapet er
forutsatt drevet parent forretningsmessig basis, jamfer punktene 2.6 og 6.3.2.

5.4.1 Organisering som statsaksjeselskap

Aksjeselskapsformen er godt kjent badei Norge og i andre land, og er den
selskapsformen som hyppigst brukes ved organisering av statlig forretnings-

% For statsforetakene gjelde visse begrensninger, jamfer statsforetaksloven § 5

® Jamfer bl.a. St. meld. nr. 40 (1997-98) Om eierskap i nagingslivet

% For statsforetak gjelder visse begrensninger, jamfer statsforetakslovens § 23

3 Ved etablering av Posten og NSB som sel skaper ble det vurdert som viktig & kunne videre-
fare de tilsattes rettigheter som statstjenestemenn i de nye selskapene. Dette er ivaretatt
giennom organi seringen som saalovsel skaper.

32 Spersmal vedr. den enkeltes til settingsforhold ved omdanning fra offentlig virksomhet til

offentlig eid selskap er bl.a. behandlet av NAVO, jamfer Handbok om sel skapsetablering,

NAVO 1999.

® Jamfer § 73C
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drift. Statens ansvar for selskapets gjeld er begrenset, og sel skapet kan derfor |
prinsippet ga konkurs.

Driften av selskapet ivaretas av daglig leder og styre. Utavelse av eiermyndig-
het skjer gjennom generalforsamlingen. Selskaper med mer enn 200 tilsatte skal
i utgangspunktet ha bedriftsforsamling. Etter naamere regler i akgeloven kan
imidlertid selskapet innga avtale med de til satte om ikke & ha bedriftsforsam-
ling.

De ordinage sel skapsrettslige reglene i akgeloven gjelder i utgangspunktet for

alle akgesel skaper — uavhengig av elerskap. For statsaks esel skaper, dvs. akge-

selskaper der staten eler ale akgene, inneholder imidlertid akgeloven enkelte

saabestemmel ser som gir staten som eler noe sterre innflytelsei selskapet enn

det som falger av akgelovens aminnelige regler. Seabestemmel sene innebaarer

bl.a at

» styret velges av generalforsamlingen (ikke som normalt av bedrifts-
forsamlingen)

» generaforsamlingen er ikke bundet av styrets eller bedriftsforsamlingens
forglag til utbytte.

| tillegg gjelder bestemmelser om at Riksrevigonen skal fare kontroll med
forvaltningen av eierinteressene. Riksrevigonen har rett til akreve de
opplysninger den finner & ha behov for fra administrerende direkter, fra styret
og frarevisor.

Det framgar av aksjeloven hvilke typer saker som skal behandles av general-
forsamlingen. Eier kan ogsa gjennom utforming av selskapets vedtekter
bestemme at visse typer saker skal legges fram for generaforsamlingen. |
Norge har vi en viss praksis med at det er tatt inn bestemmelser i vedtektene for
enkelte statlig elde sel skaper om at saker som antas vage av vesentlig,
prinsipiell, politisk eller samfunnsmessig betydning skal forelegges general-
forsamlingen (s3kalte §-10-bestemmel ser).

5.4.2 Organisering som statsforetak

Statsforetak er organisert etter lov 30. august 1991 nr. 71 om statsforetak.
Statsforetaksloven gjelder for virksomheter som staten har et eneansvar for og
er utformet med sikte pa organisering av statlig naaringsvirksomhet som er
etablert, og/eller drives med sikte p& & realisere bestemte sektorpolitiske mal.>*
Statsforetaksloven legger med dette som utgangspunkt opp til en noe tettere
eierstyring enn det som falger av akgelovens regler.

En viktig forskjell mellom statsaksj esel skapene og statsforetakene er at staten
har ansvar for statsforetakenes gkonomiske forpliktelser. Dette innebaarer at
statsforetaket ikke kan g& konkurs.®

34 Jamfar NOU 1991:8 lov om statsforetak
® Jamfer statsforetakslovens § 4.
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Statsforetaksloven inneholder ogsa bestemmelser som begrenser statsforetakets
muligheter til |&neopptak™® og til &inng& avtale om deltakelse i et selskap eller
annet samar beidsforhold hvor foretaket har et ubegrenset ansvar for den felles
virksomhetens samlede forpliktelse.®

En annen viktig forskjell er bl.a. at styret i statsforetak —i henhold til loven —er
palagt &legge fram visse typer saker i skriftlig form for eierdepartementet for
vedtak treffes.

Eierstyringen av statsforetak skjer gjennom foretaksmetet, som er foretakets
hayeste organ og som tilsvarer generalforsamlingen i et aksjeselskap. Eier-
skapet forvaltes av et departement med ansvarlig statsrad som foretaksmete.

Bruk av statsforetaksformen for organisering av statlige virksomheter har hittil
vaat lite brukt.

5.4.3 Organisering som sarlovselskap

Saalovselskapene er ikke organisert etter noen felles organisasjonsform, men
danner en uensartet gruppe ved at de er stiftet ved ssarskilt lov som er spesial-
utformet for den enkelte virksomhet. De organisatoriske rammene for
selskapene framgédr av de respektive saalover.

Organisering av selskaper ved saarskilt lov gir mulighet for & foreta spesialtil-
pasninger som aksjeloven eller statsforetaksloven ikke gir rom for. De fleste
salover er imidlertid utformet etter manster av akgjeloven eller statsforetaks-
loven, og inneholder i stor grad de samme bestemmel ser som gjelder for

akg eselskaper, eventuelt for statsforetak.

Organisering som saarlovselskap er kun mulig for selskaper der staten er ene-
eier. Eierstyringen skjer gjennom arsmgtet — tilsvarende generalforsamlingen i
aksjeselskaper. Eierskapet forvaltes av et departement med ansvarlig statsrad
som generalforsamling.

Innenfor samferdsel ssektoren er Posten og NSB organisert som saalov-
selskaper. Saalovene for nevnte selskaper er utformet etter samme manster og
ligger tett opp til aksjelovgivningen.

% Jamfer statsforetakslovens § 5
37 Jamfer statsforetakslovens § 23



6 Drgfting og vurdering

| dette kapitlet drefter og vurderer vi de ulike modellene. Vi har spesielt lagt
vekt pa hvilke styringsmuligheter de ulike modellene gir og hvordan de ulike
alternativene er egnet ved en konkurranseutsetting av produksjonsvirksom-
heten. Vi drefter ogsa hvordan mulig effektiviseringspotensial kan realiseres.

Kapitlet danner grunnlag for Statskonsults anbefalinger.

6.1  Offentlig styring og kontroll

Bade private og offentlige produksjonsvirksomheter er i vesentlig grad under-
lagt reguleringer i form av lover og forskrifter som skal sikre at virksomheten
skjer innenfor gitte rammebetingelser og i tréd med overordnede politiske
retningslinjer. Offentlig styring og kontroll skjer ogsa gjennom tilsyn og
markedsovervaking.

Andre viktige styringsvirkemidler er konsegjoner (krever hjemmel i lov), bruk
av anbud og kontraktstyring i forbindelse med offentlig kjegp av tjenester.
Offentlige virksomheter vil i tillegg kunne styres direkte gjennom offentlig
eierskap. Nar det gjelder de organisasjons @sninger som er vurdert for produk-
gonsvirksomheteni SVV, vil viktige forskjeller vaare knyttet til hvorvidt
virksomheten kan styres gjennom instruksjon, og til hvilke muligheter og
begrensninger kontraktstyring medfarer.

Styring gjennom direkte tildeling av oppdrag vil ogsa vaae et viktig styrings-
virkemiddel, jamfer neamere omtale i kapittel 6.5.

Statskonsult har i det falgende dreftet hvordan behovet for offentlig styring og
kontroll vil kunne ivaretas gjennom henholdsvis. instrukson- og kontrakt-
styring innenfor rammen av de ulike modellene. En modell basert pa organi-
sering i starre geografiske enheter, jamfar kapittel 5.3.1, vil i denne sammen-
hengen avvike lite fra dagens organisering, og er derfor ikke omtalt saarskilt.

6.1.1 Divisjonsmodellen

Divigonen vil vaae en del av et ordinaat (bruttobudsjettert) forvaltningsorgan.
Statsraden og overordnet departement har i prinsippet adgang til —via
vegdirektaren — &instruere produksjonsavdelingen med mindre selvstendighet
og/eller faglig uavhengighet er lovfestet. Statsraden vil ha det konstitusjonelle
og parlamentariske ansvaret for al produksjon som foregdr i regi av en
produksjonsdivisjon.

Myndighetsdelen vil innenfor rammen av en divisonsmodell ha et delegert
styrings- og kontrollansvar for at anlegg, drift og vedlikehold gjennomfgres pa
en tilfredsstillende méte enten det skjer i privat eller offentlig regi. Direkte
tildeling av oppdrag innebaaer at myndighetssiden har muligheten til & styre
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gjennom instruksjon — via vegdirektgren. Myndighetssiden har ogsa tilgang til
og kan kreve mer informasjon om interne forhold enn overfor privat virksom-
het.

Alle oppdrag som gis fra SVVs myndighetsdel til produks onsvirksomheten, vil
vaae basert pa avtaler mellom partene. Dette gjelder bade oppdrag som tildeles
direkte og oppdrag som produksjonsvirksomheten matte fai konkurranse med
andre. Avtalen vil imidlertid ikke ha karakter av juridisk bindende kontrakter
idet den ikke vil vaare inngétt mellom ulike rettsubjekter. Eventuelle konflikter
vil métte | gses pa vegdirektarniva.

Statskonsults vurdering

Divigonsmodellen vil ikke innebaae vesentlige prinsipielle endringer i forhold
til dagens organisasjonsmodell nér det gjelder muligheter for offentlig styring
og kontroll. Divisonsmodellen er imidlertid en rendyrket bestiller/utfarer-
modell. Vegsefene vil ikke lenger ha direkte styring og instruksonsmyndighet
over produksjonsavdelingen fordi styringslinjen vil gavia vegdirektaren.

6.1.2 Forvaltningsbedriftsmodellen

Statskonsult legger til grunn at produksonsvirksomheten som forvaltnings-
bedrift skilles fra myndighetsdelen og legges under Samferdsel sdepartementet
som ansvarlig sektordepartement. | dette tilfellet vil departementet sitte med et
overordnet styrings- og kontrollansvar — eventuelt via et styre. Salenge
produksjonsvirksomheten er organisert som en del av staten, vil statsraden
fortsatt ha et konstitugonelt og parlamentarisk ansvar.

Det formelle grunnlaget for styring og kontroll skiller seg i utgangspunktet ikke
fradet som gjelder for en divigon. Den sterste forskjellen vil vaae styrings-
linjene. Departementet har i prinsippet full instruksonsmyndighet over forvalt-
ningsbedriften. Styringsmulighetene for V egvesenets myndighetsavdelinger vil
imidlertid bli redusert fordi den formelle styringslinjen vil gavia Samferdsels-
departementet.

Utskilling og organisering av produksjonsvirksomheten som forvaltningsbedrift
forutsettes basert paat SVV som myndighetsorgan i prinsippet kan konkur-
ranseutsette alle produks onsoppgavene, og at forvaltningsbedriften deltar i
anbudskonkurranser palinje med andre aktarer. Siden en forvaltningsbedrift
ikke er et eget rettssubjekt, men en del av staten, vil kontrakter/avtaler mellom
myndighetsorganet og forvaltningsbedriften ikke vaare juridisk bindende.
Tvister mellom virksomhetene vil eventuelt métte | @ses pa departementsniva
(statsréden).

Statskonsults vurdering

Bortfallet av mulighetene for direkte styring fra vegdirektaren gjennom
instruksgon —i kombinasjon med fravag av juridisk bindende kontrakter, vil
skape uklare ansvars- og styringsforhold mellom myndighetsorganet som
bestiller og produksonsvirksomheten som utfarer.
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6.1.3 Selskapsmodellen

Selskapsformen bygger i prinsippet pa en klar rollefordeling mellom staten som
eier og selskapsledel sen. Forvaltningen av selskapet, dvs. den forretnings-
messige ledelsen, harer inn under styret og daglig leder. Det er ikke eiers
oppgave atreffe avgjarelser som har med driften a gjere. Eier har imidlertid
ansvar for den overordnede og mer grunnleggende styringen og for kontroll
med at virksomheten drives forsvarlig og i samsvar med de rammevilkar som
Stortinget har fastsatt.

Den formelle eierstyringen skjer gjennom generalforsamling/foretaksmgate. Eier
kan ved behov innkalle til ekstraordinea generalforsamling/foretaksmete pa
kort varsel.

Styret vil representere eier i den lgpende styringen av selskapet og vil gjennom
dette ha en viktig oppgave med a drive og utvikle selskapet i trad med over-
ordnede politiske mal. Valg av styre vil derfor vazre et viktig styringsvirke-
middel for staten som eier. Utforming av sel skapets vedtekter vil vaae et annet
viktig styringsvirkemiddel. Gjennom vedtektene vil et statlig vegproduksjons-
selskap for eksempel kunne palegges a levere anbud pa bestemte typer oppdrag
i alle deler av landet. Kostnader knyttet til denne typen palegg vil kunne
kompenseres av staten slik det gjeres bl.a. pa postomrédet, der staten kjgper
tjenester knyttet til de bedriftsgkonomisk ulgnnsomme delene av nettet.

Statskonsult legger til grunn at en selskapsorganisering vil métte baseres pa at
myndighetssiden som hovedregel konkurranseutsetter alle produksjonsopp-
gavene og at produksjonssel skapet far rammebetingelser som gjer at de kan
konkurrere paAmest mulig like vilkér som andre akterer i markedet. Veg-
myndighetenes viktigste styringsvirkemiddel vil vaare gjennom utforming av
anbud og ved inngaelse av juridisk bindende kontrakter.

Statskonsults vurdering

En selskapsorganisering innebager at eieren i hovedsak styrer pa de forretnings-
messige malene for selskapene. Sektorpolitiske hensyn ber som hovedregel
ivaretas gjennom andre virkemidler enn eierstyring.

Valget av selskapsform vil eventuelt sta mellom statsforetak og aksjesel skap.
Saalig pa grunn av statens gkonomiske garantiansvar vil statsforetaksmodellen
gi adgang til en noe tettere elerstyring enn aksjesel skapsmodellen vil gjere.
Dette vil kunne vaae et argument for a velge statsforetak ut fra styringsmessige
hensyn. En kartlegging Statskonsult har gjort,® viser imidlertid at selskapsform
i praksis har liten betydning for utevelse av elerstyringen, spesielt gjelder dette
hvis selskapet har sakalt 810 i vedtektene, jamfar punkt 5.5.1.

Valg av selskapsform vil etter Statskonsults mening métte baseres pa en
vurdering av ulike hensyn knyttet til de markedsmessige utfordringer
produksjonsvirksomheten vil bli stilt overfor som selskap.

3 jamfer Statskonsults rapport 1998:21: | godt selskap? Statlig eierstyring i teori og praksis
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6.2 Forvaltning av eierskapet til et produksjonsselskap

Statskonsult er spesielt bedt om a vurdere etablering av produksjonsvirksom-
heten som et akgeselskap eid av Statens V egvesen.

Statskonsult har innenfor rammen av et eget prosjekt® dreftet ulike

problemstillinger knyttet til etablering av dattersel skaper under

forvaltningsorgan. Draftingen tar utgangspunkt i

» det formelle grunnlaget for & etablere forretningsmessig drift i
underliggende dattersel skaper, og

« statsradens ansvar og hensynet til politisk styringsbehov og -muligheter.

| dreftingen av statsradens ansvar og hensynet til politisk styringsbehov og
-muligheter legges det vekt pafalgende:

« Statsraden vil ha et konstitusjonelt og parlamentarisk ansvar pa alle omrader
der ansvaret ikke er begrenset gjennom lov eller plenarvedtak. Statsradens
ansvar gjelder fullt ut selv om forvaltningen av elerskapet er delegert til
underliggende forvaltningsorgan.

» Statens gkonomiske ansvar overfor selskap under forvaltningsorgan er ikke
pravd for retten. | tilfeller der forholdet mellom eier og selskap er preget av
tett dialog med innholdsmessig styring og man har gétt utover reglene for
hvordan eierstyring skal skje, kan det stilles sparsmdl ved om statens
gkonomiske ansvar for virksomheten er blitt utvidet. Grensene for hva som
anses dvage del av staten som juridisk person og hva som defineres utenfor
staten, kan framsta som uklart.

 Dattersel skap under forvaltningsorganer bidrar til & begrense statsradens
styringsansvar pa en mate som star i misforhold til statsradens konstitu-
sionelle og parlamentariske ansvar. Det kan ogsa oppsta et styringsproblem i
tilknytning til eventuelle makonflikter mellom den forretningsmessige delen
av virksomheten — dattersel skapet — og dets eier — forvaltningsorganet.

Statskonsults vurdering

Ordinage forvaltningsorganer kan formelt sett ha underliggende dattersel skap,
men etablering av dattersel skaper ma vurderes ut fra hensynet til generelle
konkurranseregler og ut fra hensynet til tillit og troverdighet. | en slik konstruk-
sion vil lederen for forvaltningsorganet ha ansvar bade for forvaltningsoppga-
vene og for overordnede rammer for forretningsdriften. Sammenholdt med
problemstillingene knyttet til styrings- og ansvarsforhold, er ikke dette en
hensiktsmessig varig og organisatorisk |@sning innenfor staten.

Adgangen til & delegere departementets myndighet til & representere staten som
eier til underliggende forvaltningsorgan/etat, vil formelt sett ogsa vaare tilstede
ved en organisering som statsforetak.”® Denne adgangen har imidlertid i praksis

% Vurdering av tilknytningsformers egnethet, prosjekt under arbeid p& oppdrag fra Arbeids- og
admini stragj onsdepartementet.
0 Jamfer Ot. prp. nr. 32 (1990-91) om lov om statsforetak

44



aldri vaat benyttet. En eventuell delegering av elerskapet vil ikke rokke ved
statsradens konstitusjonelle og parlamentariske ansvar

Ved en omdanning av produksjonsvirksomheten til selskap ber eierskapet etter
Statskonsults vurdering legges til Samferdsel sdepartementet som ansvarlig
fagdepartement pa vegsektoren, eventuelt til Nagings- og handel sdepartementet
som eierdepartement for statlig forretningsdrift.

6.3 Konkurranseforhold og rammebetingelsers
betydning for effektiviteten i vegproduksjon

| dette avsnittet draftes ulike faktorer som pavirker konkurranseforholdene.
Effektivisering er primaat en konsekvens av konkurranseutsetting og

ikke av tilknytningsform. Potensiell effektiviseringsgevinst vil sannsynligvis
vage sterre jo mer som konkurranseutsettes og jo mindre som tildeles direkte.
Dette gjelder til en viss grad uavhengig av organisasjonsmodell, men forskjeller
i rammebetingelser vil ogsa kunne pavirke mulighetene for effektiv drift.

6.3.1 Generelt om konkurranseforhold og vegproduksjon

Konkurranseforholdene innenfor utbygging, drift og vedlikehold av det statlige
vegnettet avhenger av en rekke faktorer, bl.a. av:

Markedetstotale starrelse og andel av markedet som er unntatt
konkurranse

Konkurranseforholdene pavirkes av hvor stort det statlige vegproduksjons-
markedet er. Reduserte bevilgninger medferer faare oppdrag. Dersom deler av
bevilgningen benyttestil direkte tildeling — for eksempel ut fra beredskaps-
hensyn — eller for & sikre beskjeftigel se for tilsatte i den statlige produksjons-
virksomheten, vil det medfere at en mindre del av ressursene settes ut pa anbud.
For stor egenregiandel kan bidratil darligere konkurranse, fordi markedsgrunn-
laget for de private aktegrene blir borte.

Strukturendringer og antall akterer i markedet

Konkurransen pavirkes av at det er en generell utvikling i retning av sterre
markeder blant annet pa grunn av en utvikling mot starre sel skaper, mer
spesialisering, gkte produktivitetskrav m.m. Oppkjgp, partnerskap og andre
former for samarbeid er vanlig, ikke bare innenfor vegprodukson. Denne
utviklingen medfearer gkt konkurranse fra utenlandske entreprengrer om
oppdrag i Norge, men ogsa gkte oppdragsmuligheter for norske entreprengrer i
Norden og Europafor gvrig.

Konkurransen pavirkes av omstillinger og strukturendringer i ulike del-
markeder. Lokale monopoltendenser medfarer normalt gkte priser og
fortjeneste inntil fortjenestemulighetene blir sa gode at nye akterer etablerer
seg. Motsatt vil gkt konkurranse kunne medfgre prisdumping og negativ
fortjeneste i perioder far prisene stabiliserer seg pa et nivader de gjenvaaende
aktarene far dekket sine kostnader og har en tilfredsstillende fortjenestemargin.
Det er slik markedet fungerer. Farst nér én av eller begge disse tilstandene
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vedvarer over lengre tid, kan dette karakteriseres som markedsimperfeks oner
med behov for markedskorrigerende tiltak.

Markeder med darlig konkurranse

Norge er et langstrakt land med spredt bosetting. | deler av landet kan det veare
vanskelig afatil tilfredsstillende konkurranse. For a sikre beredskap, god
framkommelighet m.m. i slike omréder, kan det vaae ngdvendig atai bruk
andre virkemidler i tillegg til konkurranse.

Innenfor modellen med starre geografiske enheter kan dette skje gjennom
egenregi/instrukgon. Innenfor de andre modellene vil dette kunne skje gjennom
direkte tildeling av oppdrag mot kostnadsdekning (direkte kjgp av tjenester).
Hvasom er "riktig” kostnadsdekning, ma fastsettes gjennom forhandlinger og
avtaler/kontrakter. Salenge en divigon/virksomhet drives etter forretnings-
messige prinsipper, vil de hainsitamenter til atjene ogsa pa denne typen
oppdrag. Dersom det i etterkant oppstar konflikter knyttet til slike avtaler/
kontrakter vil de alternative modellene medfare ulike mater & handtere disse
konfliktene pg, jamfer kapittel 5.

Innenfor de modellene som innebagrer at virksomhetene ogsa deltar i konkur-
ranse, vil direkte tildeling av oppgaver ogsa medfare utfordringer knyttet til
avgrensing av de ikke-konkurranseutsatte tjenestene og krav til egne regnskap
for de ulike delene av virksomheten, jamfear punkt 6.5.1.

For selskapsmodellene kan det vaae aktuelt & bruke vedtektene for a sikre gkt
konkurranse i spredtbygde strek, jamfer punkt 6.1.3. Dette vil i tilfellet kunne
medfare begrensninger i selskapets handlefrihet.

Statskonsults vurdering

Generelt vurderes konkurranseforholdene pa vegsektoren som tilfredsstillende.
K onkurransen om anbudene som settes ut, er gjennomgaende god sa lenge
oppdragene er over en viss starrelse.

Asfaltmarkedet (jamfer punkt 3.4 og vedlegg) synes & vage spesielt.
K onkurranseforhol dene pregestil en viss grad av monopoltendenser painnsats-
faktorsiden, og relativt store prissvingninger kan i perioder observeres.

Det er vanskelig &si noe om konkurranseforholdene for drifts- og vedlikeholds-
delen pa vegproduksjonssiden fordi sa stor andel av oppdragene gjaresi
egenregi. Konkurransen om funksjonskontraktene som har vaat satt ut pa drifts-
og vedlikeholdsoppgaver, har ogsa vaat tilfredsstillende —i snitt har man fétt
inn 5,5 tilbud.** Her har myndighetsavdelingene i Vegvesenet vaat relativt
aktivei forkant av tilbudsrundene, noe som kan tyde pa at bestillersiden og
bestillerkompetanse er svaat viktig for & fa konkurransen til & fungere.

Det vil sannsynligvis alltid vaare tjenester og omrader der det kan vaare
vanskelig afatil en velfungerende konkurranse eller der det er hensiktsmessig
at myndighetsdelen selv har direkte kontroll med tjenesteproduksjonen. Etter

“! Se mer inng&ende drefting av markedsforholdene i Sk-rapport 1999:14 Vegen videre (kap 5)
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Statskonsults vurdering er ikke dette hovedregelen. Imidlertid er dette forhold
som kan ivaretas innenfor alle de alternative organisasjonslgsninger gjennom
ulike typer virkemidler.

6.3.2 Rammebetingelser

Under punkt 2.5 omtales noen av forskjellene mellom dagen SVV-modell og
privat vegproduksjon. Starre geografiske enheter, divigons-,
forvaltningsbedrifts- og sel skapsmodellene vil heller ikke halike
rammebetingel ser.

@konomisk handlefrihet

Virksomhetens gkonomiske frihet og evrige friheter til akunne agerei

markedet er saarlig viktig. Frihetsgradene er minst innenfor modellen med starre
geografiske enheter. Selv med utvidede fullmakter er det ogsa begrenset hvor
store gkonomiske og markedsmessige frihetsgrader en divigon kan fa. Dette vil
kunne medf gre uhensiktsmessige forsinkel ser og utsettel ser, eventuelt legge
begrensninger pa gjennomfaringen av prosjektene. Innenfor dagens modell
medfgrer budg ettkutt ofte utsettelse av og forsinkelser i egenregiprogektene.

Det samme gjelder for sa vidt en forvaltningsbedrift selv om vegdirektaren her
ikke har direkte instruks onsmyndighet. En forvaltningsbedrift vil ha adgang til
abygge opp reguleringsfond, men kan ikke ta opp 1an i markedet. Forvaltnings-
bedrifter har ogsa fullmakt til & organisere forretningsomrader som aksjesel ska-
per under forvaltningsbedriften. Dersom vegproduksjonsvirksomheten organi-
seres som en forvaltningsbedrift med ulike forretningsomrader under seg, kan
eventuelt den delen som tar imot og utferer direkte tildelte oppdrag utgjare
"morvirksomheten”. Dette vil i tilfellet innebaae innfaring av et organisatorisk
skille mellom direkte tildelte og konkurranseutsatte oppdrag. Spersmalet er om
dette er den mest hensiktsmessige maten dinnfare et dikt skille pa.

Av de aternative modellene vil selskapsmodellene ha de starste gkonomiske og
administrative frihetsgradene. De vil ha adgang til ata opp lan i markedet,
bygge opp fond og etablere, kjgpe og selge dattersel skaper. Eventuelle begrens-
ninger kan nedfellesi selskapets eller foretakets vedtekter. Statens gkonomiske
garantiansvar legger visse begrensninger pa disse frihetsgradene innenfor
statsforetaksmodel len.

Statlig eierskap vil innebaae en starre gkonomisk trygghet enn den privat
virksomhet har. Vissheten om at en virksomhet ikke kan ga konkurs, kan gjere
behovet for risikoavsetninger mindre. Dette gjelder saalig dersom virksomheten
organiseres som et statsforetak, men praksis har vist at det ogsa ofte gjelder
overfor statlig eide aksjesel skaper.*?

Kontrakterdavtalersjuridiske status

For de modellene som innebager at produksjonsvirksomheten fortsatt vil veare
en del av staten, vil det vaare vanskelig a preve kontrakten/avtalen rettslig
dersom det oppstar konflikter. Dersom oppdragsgiver er forhindret fra a kunne

2 Jamfer bl.a. Statskonsultraport 1998:21 | godt selskap
47



prave eventuelle konflikter med en statlig akter for retten, kan dette oppleves
som en ulikhet i rammebetingelser i faver av produks onsvirksomhet organisert
som divigon eller forvaltningsbedrift. Eksterne akterer kan hevde — med rette
eller urette — at den statlige produksjonsvirksomheten ikke har de samme
insentivene til & overholde avtalen/kontrakten og heller ikke trenger & beregne
den samme risikopremien i anbudene/tilbudene.

En produksonsvirksomhet organisert som selskap er en egen juridisk enhet, og
konflikter kan i utgangspunktet |gses rettslig.

Offentlig regel- og avtaleverk

Modellen med starre geografiske enheter, divigonsmodellen og
forvaltningsbedriftsmodellen er i hovedsak underlagt alle deler av det statlige
regelverket, herunder det offentlige innkjgpsreglverket, det
personaladministrative regel verket m.m. Dette kan —isolert sett — representere
en konkurranseulempe nar produksjonsenheten skal konkurrere med private
bedrifter som ikke er underlagt det samme regelverket. | den grad en
forvaltningsbedrift kan fa mer utvidede fullmakter enn en divisonsmodell,
eventuelt organisere deler av virksomheten i underliggende selskaper, er det
modellen med starre geografiske enheter og divigonsmodellen som skiller seg
mest fra en privat aktar, mens selskapsformene likner mest.

Hvorvidt et selskap er underlagt det offentlige innkjgpsregel verket, avhenger av
om det faller inn under definisionen av et offentligrettslig organ, jamfer punkt
2.6. Dersom andelen direkte tildelte oppdrag blir for stor og/eller samhand-
lingen mellom myndighetsdelen og produksjonssel skapet for tett, ma det
vurderes om virksomheten primaat tjener allmennhetens behov og derfor ma
anses avage et offentligrettslig organ og dermed omfattet av regel verket.

Deltakelsei konkurranse om oppdrag

Generelt er det begrenset i hvilken grad virksomheter organisert som brutto-
budsjetterte forvaltningsorganer kan og bar deltai konkurranse om oppdrag.
Dette falger bl.a. av forvaltningens formal og innretning. | spesielletilfeller
deltar likevel deler av staten i konkurranse, men opplever at dette vanskelig lar
seg gjennomfare uten utvidede fullmakter og starre frihetsgrader — bade gkono-
miske og organisasjonsmessige. Anskaffel sesreglene og statsstettereglene stiller
dessuten krav til regnskapsfersel og likebehandling som vanskelig lar seg
forene med en integrert modell som dagens modell eller med modellen med
starre geografiske enheter.

Nar det gjelder modellen med starre geografiske enheter, kan det ogsa stilles
sparsma ved hvordan en eventuell konkuransedel takel se skulle forega.
Skulle hver enhet kunne deltafritt i konkurranser over hele landet eller bare
innenfor sin region? Skulle de kunne konkurrere med hverandre? Dersom det
ble dpnet for adgang til &deltai konkurranse — skulle det bare gjelde myndig-
hetssidens anbud eller skulle de ogsa kunne konkurrere om oppdrag fra andre
sektorer?

Divigonsmodellen — et bruttobudgjettert forvaltningsorgan med en netto-
budsjettert enhet med andre og videre fullmakter enn den @vrige virksomheten i
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forvatningsorganet — er salangt en lite utprevd modell i statsforvaltningen.
Erfaringene med en slik modell stammer farst og fremst fra Sverige og Finland.
Modellen legitimerer i starre grad deltaking i konkurranse enn dagens organisa-
gonsmodell.

Ut fra ettersparsel og substituerbarhet (mulighet til & kunne bruke utstyr/
arbeidskraft i andre sektorer/brangjer), vil private virksomheter/entreprengrer
kunne overfare ledige ressurser til andre bygg- og anleggsmarkeder.
Omistillingsevnen og dermed muligheten til & veksle mellom ulike bransjer og
sektorer vil variere bade med type produksjonskompetanse og med hvilket
tidsperspektiv evnen til omstilling og overgang vurderesi. Sannsynligvis vil
adgangen til a deltai konkurranse om eksterne oppdrag vaae mindre innenfor
forvaltningsorganmodellene enn innenfor sel skapsmodellene. Dette gjelder
saalig innenfor modellen med starre geografiske enheter og innenfor divigons-
modellen.

I nfor magjonstilgang

Pa samme méte som myndighetsavdelingen har behov for informasjon om
forhold tilknyttet produks onsvirksomheten (jamfer det strategiske hensynet
knyttet til kompetanseoverfering) kan produks onsvirksomheten dra nytte av
bade prosjektspesifikk og generell informasjon fra myndighetssiden. Jo tettere
kopling det er mellom myndighetsdelen og produksionsdelen, jo starre er
sannsynligvis informasjonsflyten. God informasjonstilgang er et konkurranse-
fortrinn.

Modellen med starre geografiske enheter vil derfor vaae den av de aktuelle
modellene som gir starst muligheter for informasjonsutveksling mellom
myndighetsdelen og den statlige produks onsvirksomheten. Deretter falger
divigonsmodellen fordi myndighetsdelen og produksjonsdivigionen her vil
ligge under en felles vegdirektar.

Statskonsults vurdering

For at konkurranseutsettingen skal oppleves som reell og troverdig, er det viktig
med tilnaa'met like rammebetingel ser. Statsaksjesel skap og statsforetak er de
statlige organisasjonsmodellene som har klarest likhetstrekk med sel skaps-
former i privat sektor. Modellen med starre geografiske enheter er den som
likner minst.

Avhengig av i hvilken grad virksomheten tildeles oppdrag direkte, kan det vaare
aktuelt & begrense deltakelse i konkurransen om eksterne oppdrag, jamfar punkt
6.5. Dette er sannsynligvis minst problematisk innenfor forvaltningsorgan-
modellene.

6.4  Strategiske hensyn

En viktig forutsetning ved vurderingen av organiseringen av Vegvesenets
produksonsvirksomhet er at Statens vegvesen skal kunne ivareta ngdvendige
strategiske hensyn. Disse hensynene er fglgende:
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* lvaretakelse av myndighetsoppgavene — byggherrefunksjonen

» Forskning og utviklingsarbeid

* Beredskap (overfor ras, flom mv.)

* Motvirke monopoldannelser og manglende konkurranse i
entreprengrmarkedet (markedskorrektiv).

Hollerutvalget® gikk grundig gjennom de strategiske hensynene og konklu-
derte med at det var vanskelig & se at disse hensynene hver for seg skulle kunne
tilsi egen produksjonsvirksomhet i Vegvesenet. Utvalget pekte imidlertid pa at
... N&r argumentene vurderes samlet, vil de framsta med starre styrke.

Statskonsult vil legge til grunn at det er myndighetssidens ansvar aivareta de
strategiske hensynene. Produks onsvirksomheten vil vaare ett av flere virke-
midler for divareta disse hensynene. | det falgende har vi dreftet hvordan de
strategiske hensynene vil kunne ivaretas under de ulike organisasjonsmo-
dellene.

6.4.1 Byggherrefunksjonen

Med byggherrekompetanse menes i denne sasmmenheng den kompetansen som
er ngdvendig for at myndighetssiden skal kunne utgve sitt byggherreansvar pa
en best mulig mate. Dette krever kompetanse av ulik karakter —teknisk, juridisk
og gkonomisk. Videre krever det kompetanse om markedsforhold og pris-
setting, og kompetanse om og erfaring fra produksjonsvirksomhet. Som en av
landets starste byggherrer innenfor anleggsomradet (inkludert drift og
vedlikehold), har V egvesenet mye erfaringsbasert kompetanse pa dette omradet.
Enkelte av vegkontorene har imidlertid hatt fa utbyggingsprosjekter de seneste
arene, noe som kan fare til at kompetansen pa omradet forvitrer ved disse
vegkontorene.

DaVegvesenet ble omorganisert i 1995, ble det etablert et organisatorisk skille
mellom produksjon og myndighet. Dette har fart til starre avstand mellom
produksjons- og myndighetsavdelinger. Evalueringer av omorganiseringen™
viser at ogsa denne modellen stiller andre krav til arbeidet med kompetanse-
utvikling enn det man hadde i den integrerte modellen i Vegvesenet far 1995.

Tilknytningsform og organisering vil ha betydning for hvordan produksjons-
virksomheten kan fungere som ” kompetansepool” for myndighetssiden. Dette
ma ogsa sesi sammenheng med innfaring av konkurranse. Dersom

V egvesenets produksjonsvirksomhet skal konkurrere pa like vilkar med andre
aktarer, bar det ikke vaae for tett kopling mellom produksons- og myndighets-
siden.

For alle de alternative modellene vil skillet mellom produksjon og myndighet
bli mer markert enn under dagens modell. Det vil ikke lenger vaare gjennom-
gaende kompetanse ved hvert vegkontor. Dette betyr at den uformelle
utvekslingen av erfaringer og kompetanse —i den grad den finner sted i dag —

“3 NOU 1993:23: Nytt overordnet styringssystem for Statens vegvesen
“T@I: Evaluering av vegkontorenes organisering. Oslo, september 1998.
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vil gatapt. Konsekvensen av dette er at myndighetssiden ma opptre mer aktivt
og malrettet for & sikre seg nadvendig kompetanse.

Ved en modell med starre geografiske enheter eller en divigonsmodell vil det
kunne iverksettes interne tiltak for a sikre kompetanseoverfaring fra produksjon
til myndighet, dette kan f.eks. vaare rotagjonsordninger, fellesmgter og/eller
seminarer. Divigonsmodellen legger imidlertid opp til at produksjonsvirksom-
heten skal konkurrere om oppdrag fra Vegvesenet palinje med andre entre-
prengrer. Under denne modellen bar Vegvesenet derfor vaare forsiktig med &
etablere interne ordninger som kan virke konkurransevridende. Ved en
selskapsdannel se eller etablering av en forvaltningsbedrift bar produksons-
kompetanse sikres ved rekruttering av personer med erfaring fra anleggsvirk-
somhet og ved faglig utvikling av egne til satte.

En gkende grad av konkurranseutsetting vil stille nye krav til kompetansen i
myndighetsavdelingene. Bestillerkompetanse vil bli viktig, dette betyr bl.a. at
kompetanse om utvikling av markeder og bruk av ulike kontraktsformer vil bli
sentralt.

Statskonsults vurdering

Etter Statskonsults oppfatning ber ikke myndighetssiden basere seg pa at
produksonsavdelingen skal bidratil eller dekke byggherresidens kompetanse-
behov. Dette behovet bar i hovedsak dekkes gjennom rekruttering og kompe-
tanseoppbyggende tiltak som kurs, seminarer, opplaging og utviklingspro-
gekter. Dette gjelder uavhengig av organisasonsmodell.

Myndighetsiden malegge vekt pa & utvikle sin kompetanse som bestiller i et
marked der en langt sterre del av oppgavene er konkurranseutsatt.

6.4.2 Forskning og utvikling

Vegvesenet forvalter store offentlige ressurser. Det er i myndighetenes interesse
at det skjer et utviklingsarbeid innenfor dette omradet som kan gi bedre
tekniske lgsninger og en mer effektiv produksjon. Fordi den samfunnsgkono-
miske avkastningen paforskning og utvikling (FoU) er sterre enn den bedrifts-
gkonomiske, vil det skje en underinvestering pa dette omradet hvis det overlates
til naaingdlivet alene. Statens vegvesen vil —i samarbeid med Samferdsels-
departementet — ha et nasjonalt ansvar pa dette omradet.

Statens vegvesen har en relativt omfattende FoU-virksomhet i dag. Denne skjer
i hovedsak i regi av myndighetssiden og V eglaboratoriet, men i noen grad
brukes produksjonsvirksomheten til & preve ut nye lgsninger og til & avdekke
utviklingsbehov.

Modellene fradivigon til selskap innebaarer at V egvesenets produks onsvirk-
somhet vil konkurrere med andre aktarer om oppdrag fra Vegvesenet. Disse
modellene krever forsiktighet med & bruke FoU pa en mate som kan gi

V egvesenets produksion konkurransefordeler i forhold til andre aktarer.
Produksjonsvirksomheten bgr heller ikke palegges & gjennomfere utviklings-
prosjekter uten afa gkonomisk kompensasjon for dette.
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FoU-oppdrag fra myndighetssiden bar skje gjennom spesifiserte oppdrag og
avtaler, og det bar settes krav til at resultatene skal vaaretilgjengelige for andre.
V egvesenets FoU-samarbeid bar ogsa omfatte andre aktarer enn egen produk-
gonsvirksomhet, og dette kan blant annet skje i form av felles forskningspro-
grammer for hele brangjen. | tillegg til sasmarbeid med og stette til bedrifter eller
grupper av bedrifter bar statlig finansiering av FoU-virksomhet kanaliseres il
aktuelle nasjonale forskningsmiljger.

EU ser gjennomgaende positivt pa stette til FoU. Ifalge EAS-regelverket for
statsstette er FoU-stette til nagingdlivet tillatt med inntil 50 prosent av

pros ektkostnadene avhengig av forskningens karakter (h@yest stetteandel for
grunnleggende forskning).

Statskonsults vurdering

Statens vegvesen har et nagjonalt ansvar for teknologiutvikling innenfor
vegproduksion. Det er viktig at oppgaver og ressurser pa omradet innrettes slik
at det kommer til anvendel se hos bade private og statlige akterer. Dette kan skje
giennom felles forskningsprogrammer for brangjen og gjennom FoU-aktiviteter
i regi av nagonale forskningsmiljger ved universiteter, og hagskoler og
forskningsinstitutter.

6.4.3 Beredskapshensyn

Statens vegvesen har ansvar for at vegnettet til enhver tid fungerer som forut-
satt. | Statskonsults rapport 1999:14 ble det vist til at det ved flere vegkontorer
brukes en relativt vid definigon av hva som er beredskap. Flere vegkontor
betegner alle driftsoppgaver knyttet til & holde vegnettet dpent som beredskap,
dette omfatter eksempelvis snarydding ogsa under normale forhold. Etter var
vurdering vil slike oppgaver vaare en del av de driftsoppgavene som inngar i
funksjonsavtaler og funksonskontrakter. Omtalen av beredskap i dette avsnittet
gjelder de oppgaver som mautferesi spesielle situasioner blant annet knyttet til
ekstreme vaa- og fareforhold, ras, flom osv. Av hensyn til utnyttelse av utstyr
osv. vil det i praksis vaae mange av de samme aktgrene som har det utfagrende
ansvaret for |gpende driftsoppgaver som ogsa vil ha et slikt ansvar i spesielle
beredskapssituasjoner.

| dag skjer om lag 70 prosent av oppgavene innenfor drift og vedlikehold i
egenregi. Produksonsavdelingene setter imidlertid ut en rekke underentrepriser
til private akterer, eksempelvis utfares 80-90 prosent av sngbrgytingen av
private.* Dette betyr at \egvesenet ogsd i dag er avhengig av b&de private
ressurser og egenregi for avaae sikret en god beredskap under ekstreme
forhold.

En gkende grad av konkurranseutsetting (funksonskontrakter) gjer at private
aktarer vil haen mer sentral rolle i beredskapsplanene. Erfaringene med
funksjonskontrakter er fortsatt begrenset, og det vil sannsynligvistatid a bygge
opp kompetanse i det private markedet pa dette omradet. Det kan derfor veae

“5 Statskonsult rapport 1999:14 Vegen videre.
52



hensiktsmessig & bruke egenregi i omrader med spesielt haye beredskapskrav i
en overgangsperiode.

En mer effektiv utnyttelse av ressursene i Vegvesenet kan bl.a. innebaae mer
ressurser til forebyggende beredskapsarbeid slik at flere rasutsatte veger kan
sikres og ulykkesutsatte omrader utbedres.

Statskonsults vurdering

Beredskap bar primaat sesi sammenheng med oppgaver og situasjoner knyttet
til ekstreme vaa- og fareforhold, ras, flom osv., og ikke til alle driftsoppgaver
knyttet til & holde vegnettet dpent.

God beredskap forutsetter at det paforhand er utviklet planer for hvordan
ekstreme situasjoner skal handteres, at ansvarsforholdene er klare, at ledelsen er
tydelig og at det er satt av tilstrekkelig med ressurser til dette. Dette gjelder
uavhengig av hvilken organisasonsmodell som velges for produks onsvirksom-
heten.

Det er myndighetssidens ansvar atainitiativ til beredskapsplaner og utarbeide
dem i samarbeid med de aktuelle aktarene. V egvesenets langsiktige mal for
direkte tildeling/egenregi er 2540 prosent av totale bevilgninger til vegproduk-
sjon. Etter var vurdering synes dette a vaare hgyt ut fra beredskapshensyn.
Dersom det skal legges opp til en relativt hay andel direkte tildeling, ma
myndighetssiden til enhver tid vurdere kostnadene knyttet til & unnta en sa stor
del av markedet fra konkurranse opp mot kostnadene knyttet til alternativ
ivaretakel se av beredskapsfunksjonen, herunder om det er aktuelt ainnga
spesielle beredskapsavtal er-/kontrakter.

6.4.4 Markedskorrektiv

Statens vegvesen legger stor vekt pa den rollen egenregivirksomheten har som
korrektiv i markedet. | noen grad brukes egenregi aktivt for & motvirke misbruk
av markedsmakt, og saalig gjelder dette innenfor asfaltproduksjon.

Markedsforholdene i entreprengrbrangien er dreftet i kapittel 3. Selv om det har
skjedd strukturendringer i bransjen de seneste arene, er det ikke grunnlag for a
s at det er mangelfull konkurransei markedet. | enkelte utkantstrgk vil det veare
fa og sma progekter. Dette gir ikke markedsgrunnlag for flere entreprengrer, og
konkurransen kan derfor bli darlig. Den svaat hgye egenregiandelen som
Vegvesenet har i distriktene, bidrar heller ikke til &legge grunnlag for et privat
marked. Innenfor omrader der det er store svingninger i oppgaveomfang, vil det
i nedgangstider vaae de private entreprengrene som bygger ned eller avvikler
sin virksomhet, mens Vegvesenet vil kunne opprettholde sin produksjon.

For & utvikle markedet og motvirke eventuelle monopoltendenser, ma Statens
vegvesen tai bruk ulike kontraktsutforminger. Det bar leggestil rette for a
utforme kontrakter som er interessante bade for store og mindre entreprengrer.
Dette vil vaae myndighetssidens ansvar og gjelde kontrakter som settes ut fra
trafikk- og utbyggingsavdelingene. Produksjonsvirksomheten ber ikke tillegges
et dikt ansvar. Seglig gjelder dette for de modellene som innebagrer at
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produksjonsvirksomheten skal konkurrere om oppdrag. De bar da stafritti a
velge kontraktsutforming og underentreprengrer ut fra hva som er mest
hensiktsmessig og ut fra et forretningsmessig synspunk.

Ingen av de alternativene som er vurdert innebaaer privatisering eller avvikling
av Vegvesenets produks onsapparat. Det at det er en (stor) statlig entreprengr til
stede i markedet, vil i seg selv fungere som et korrektiv.

Alle modellene (fra sterre geografiske enheter til selskap) dpner for mer
fleksibel bruk av mannskap og utstyr enn dagens modell. Den geografiske
akgionsradiusen blir stgrre og det blir enklere a flytte ressursene patvers av
fylkesgrenser. Dette betyr at det ber vagre enklere & sette inn Vegvesenets
produksjonsressurser der konkurransen fungerer darlig. Styringsmessig kan
dette vazre lettest afatil innenfor en modell med starre geografiske enheter eller
innenfor en divigonsmodell. Den store utfordringen innenfor disse modellene
vil vaae & bygge ned produksjonsvirksomheten pa de omradene markedet
fungerer godt. Innenfor forvaltningsbedriftsformen og sel skapsformen vil staten
som eier kunne palegge den statlige bedriften alegge inn anbud i anbudskon-
kurranser i omrader med fa private aktarer. Dette vil eventuelt matte veies opp
mot rene forretningsmessige hensyn.

Statens vegvesen har ikke kompetanse pa alle omrader innenfor vegproduksjon.
Dersom konkurransen skulle fungere darlig innenfor et slikt omrade, vil et
statlig selskap kunne kjape opp eller inngdi en strategisk allianse med en akter
som har denne kompetansen. Dette er vanskeligere & fatil innenfor staten, der
det i sterre grad ma satses pa a bygge opp slik kompetanse fra bunnen av.

Statskonsults vurdering

Offentlig vegproduksjon kan vaare et korrektiv til markedet. Dette vil gjelde —
uavhengig av hvordan virksomheten er organisert — ved at det er sikret en stor
statlig akter i markedet. Produksjonsvirksomhetens omfang og fleksibilitet i dag
gjer den lite egnet som et effektivt markedskorrektiv.

Etter Statskonsults mening bar Vegvesenet - uavhengig av hvordan produk-
gonsvirksomheten blir organisert - styrke sin kompetanse om markedsfor-
holdene innenfor anleggsbrang en. Dette kan gjares gjennom innsamling av
statistiske data om bransjen og konkurranseforhol dene og analyse av disse
dataene. Dette er en oppgave som ber gjares av Vegdirektoratet, og kunnskapen
bar spres ut til vegkontorene. Videre bar Vegvesenet som bestiller utvikle og
variere sine kontraktsformer med sikte pa & fa markedet til & fungere godi.

Mistanke om prissamarbeid eller utnyttel se av monopolmakt bar klagesinn for
konkurransemyndighetene.

6.5 Direkte tildeling av oppdrag

For divareta de strategiske hensynene, gnsker Statens vegvesen fortsatt a kunne
tildele oppdrag direkte til den offentlig eide produks onsvirksomheten.
Vegdirektoratet har selv foreslatt (varen 2001) at nivaet pa egenregi ber ligge
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pa 25 prosent av midlene til utbygging og vedlikehold og 40 prosent av midlene
til drift, og disse nivaene skal etter planen nas innen henholdsvis 2006 og 2008.

6.5.1 Regelverk for offentlige anskaffelser og statsstgtte

If@lge Nagings- og handel sdepartementet stiller ikke ES-avtalen noen krav
eller pdlegg til hvordan staten velger a organisere sin virksomhet. Anskaffel ses-
reglene og statsstettereglene er derfor i prinsippet ikke til hinder for direkte
tildeling av oppdrag — enten det dreier seg om oppdrag til virksomheter
innenfor eller utenfor staten. Det er heller ingen formelle hindringer for at den
samme virksomheten skal kunne deltai konkurranse om oppdrag med andre
virksomheter. Det er imidlertid avgjerende at reglene om likebehandling av
leverandarer etterleves og falges opp dlik at den statselde produksjonsvirksom-
heten ikke kan sies a ha hatt informasjonsfordeler.

Muligheten for ata oppdrag for andre offentlige eller private virksomheter vil
vage begrenset og ma sesi sammenheng med samarbeidsformen mellom
produksjonssiden og myndighetssiden i Vegvesenet. Dersom det legges opp til
at alle oppgaver blir konkurranseutsatt, vil det trolig vaeae mindre problematisk
om produksjonsvirksomheten tar pa seg arbeid for andre oppdragsgivere.
Regelverket for offentlige innkjep for klassiske sektorer behandler ikke disse
sparsmalene. For forsyningssektorene (tele, energi, transport og vannforsyning)
sier regelverket at det fortsatt er anledning til & bruke egenregi dersom inntekter
fraandre enn eier(e) ikke overstiger 20 prosent av gjennomsnittlig omsetning
de seneste tre &rene.®®

Direkte tildeling av oppdrag fra myndighetssiden til produksjonsvirksomheten
vil ogsa kunne omfattes av E@S-regelverket for offentlig stette. EQS-avtalens
art. 61 (1) oppstiller et generelt forbud mot konkurransevridende stette.
Statteforbudet omfatter bade direkte overfaringer og indirekte stette. Dersom
den kommersielle delen av Vegvesenet vil hafordeler av a veare organisert inn
under Statens vegvesen (eksempelvis lave utgifter til lokaler, administragon,
utstyr osv.) vil dette kunne bli ansett som ulovlig stette. Det vil med andre ord
kunne foreligge stettei ale detilfeller en markedsakter far en gkonomisk
fordel som andre markedsaktarer ikke far tilgang til.

Nagings- og handel sdepartementet viser til at deres erfaring med slike saker er
at det er vanskelig akomme klar av regelverket for offentlig stette med mindre
en skiller ut den kommersielle delen av en virksomhet til en egen organisatorisk
og regnskapsmessig enhet. Det visesi denne forbindelse til Innsynsdirektivet,
Kommigjonsdirektiv 80/723, der det stilles krav til oppbevaring og rapportering
av visse finansielle forhold mellom det offentlige og offentlige foretak som er
gitt saalige rettigheter eller oppgaver av offentlig karakter. Formalet med direk-
tivet er & skape dpenhet i de gkonomiske forbindel ser mellom statlig styring og
kommersiell aktivitet.

6 Ref. forskrift
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Statskonsults vurdering

Begrensninger pa produksjonsvirksomhetens adgang til adeltai konkurranser
om oppdrag utenfor vegsektoren, er mer naturlig for en divigonsmodell og en
forvaltningsbedriftsmodell. Selv om slike virksomheter i noen tilfeller
konkurrerer om andre oppdrag enn vegoppdrag, er det lite sannsynlig at dette
kommer til & overstige 20 prosent av inntektene. For selskapsformen
(aksjeselskap eller statsforetak) er dette en type restriksjoner som eventuelt ma
innarbeidesi virksomhetens formal og vedtektene for avrig, jamfer dreftingen
av styringsmulighetene i punkt 6.1.

| praksis vil direkte tildeling av oppdrag vaae vanskelig & forene med stats-
stetteregel verket — uansett modell. Dersom produksjonsvirksomheten tjener mer
padirekte tildeling enn det virksomhetens kostnadsstruktur tilsier, kan dette
tolkes som en form for statsstette — som igjen kan brukestil a subsidiere den
konkurranseutsatte virksomheten.

6.5.2 Bruk av egenregi

Direkte tildeling av oppdrag kan ses som en viderefaring av dagens praksis med
egenregi. Det kan vaae flere grunner til at staten selv gnsker asta for tjeneste-
produksjonen. Ifglge SVV vurderes egenregi som helt nadvendig for ivareta
beredskap og sikre framkommelighet i vegnettet. Pa dette omradet er det viktig
med direkte kontroll over et statlig produks onsapparat.

SVV @ansker ogsa & ha et produksjonsapparat a kunne trekke pa nar markedet
ikke fungerer eller det av andre grunner vurderes som mest hensiktsmessig &
bruke egenregi. Egenregi kan brukestil & presse priser i markedet eller pa
omrader der det ikke er nok tilbyderetil at markedet fungerer tilfredsstillende.
Innenfor dagens modell brukes ogsa egenregi ofte til oppdrag der det er
vanskelig & gi en presis "bestilling” og/eller der risikoen for store uforutsette
tilleggsarbeider er stor.

Muligens med unntak av modellen med starre geografiske enheter, vil mulig-
heten for egenregi slik den til nd ha vaat brukt, opphare, og denne typen hensyn
mai prinsippet ivaretas gjennom direkte tildeling av oppdrag. | prinsippet skal
oppdrag som tildeles direkte beskrives, bestilles og avtales palik linje med
oppdrag som konkurranseutsettes innenfor de ulike modellene. Béde divigons-,
forvaltningsbedrifts- og sel skapsmodellen skal i hovedsak styres ut fra
forretningsmessige hensyn. Det er derfor ikke noe som tilsier at denne type
virksomheter ikke vil hainsitamenter til &ta seg godt betalt dersom de far
oppdrag utenom konkurranse.

Konkurransevirksomhet kombinert med tildeling av oppdrag innenfor én og
samme virksomhet er i utgangspunktet en vanskelig modell bl.a. fordi den
innebager muligheter for kryssubsidiering, noe som kan svekke virksomhetens
troverdighet i markedet. Dette kan igjen medfare klager til ESA (EFTAs
overvakingsorgan), Konkurransetilsynet m.fl., som stiller strenge krav til
atskilte regnskap, dokumentasjon av likebehandling m.m., jamfer punkt 6.5.1.
Det kan ogsa medfere at private konkurrenter ikke oppfatter konkurransen som
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reell og derfor unnlater a delta, noe som igjen svekker effektiviseringsgevinsten
som f@lge av konkurranseutsetting.

Troverdighet til og aksept for en blandet finansieringsmodell vil ogsa henge
sammen med hvor stort marked det dreier seg om, hvor stor del av markedet
den direkte tildelingen utgjar og i hvilken grad det legges opp til en blandet

modell som en permanent ordning eller som en overgangsordning.

Det kan virke som om eksterne aktgrers og markedets aksept for kombinasjoner
av konkurranse og direkte tildeling av oppdrag avhenger av hva det endelige
siktemalet er. Det synes & vazre forstéel se for at direkte tildeling/egenregi er
ngdvendig i en overgangsperiode, men liten forstaelse for dette som en
permanent ordning.

Statskonsults vurdering

Dersom det er gnskelig med en viderefagring av dagens modell der egenregi
begrunnes ut fra en blanding av beredskapsmessige, markedsmessige og
praktiske/hensiktsmessige hensyn, vil modellen med sterre geografiske enheter
vaae best egnet. Et alternativ kunne vaare & beholde dagens modell med en liten
del av dagens bemanning og skille ut de resterende i et eget sel skap.

Etter Statskonsults vurdering er modeller med kombinasjoner av direkte
tildeling og konkurranseutsetting vanskelig & giennomfere i praksis. Uansett
modell ma man vaare forberedt pa kritikk og pastander om kryssubsidiering fra
brangen, eventuelt innklaging for ESA.

Forvaltningsbedriftsformen kunne vaare den modellen som var best egnet i en
slik blandet finansieringsmodell. Samferdsel sdepartementet har direkte
instruksjonsmyndighet bade over myndighetsdelen og over produksjonsdelen,
og kan palegge produksjonsvirksomheten & holde de eksterne inntektene under
20 prosent. Samtidig vil forvaltningsbedriften ha et regnskap som er atskilt fra
myndighetsorganets regnskap. Muligheten for kryssubsidiering mellom direkte
tildelte oppdrag og konkurranseutsatt virksomhet vil imidlertid fortsatt veae til
stede.

6.6 Wkonomiske og administrative konsekvenser

| dette avsnittet dreftes de gkonomiske og administrative konsekvensene av de
ulike modellene. Det er i hovedsak konsekvenser for Statens vegvesen som blir
draftet. Samfunnsmessige konsekvenser utover dette —f.eks. knyttet til
distriktspolitiske virkninger —inngar ikke i dreftingen.

6.6.1 Effektiviseringspotensial

Det er svaat vanskelig a si hvor store effektiviseringsgevinster de ulike
organisasgjonsalternativene vil medfere. Realisert effektiviseringsgevinst vil
avhenge av en rekke faktorer, og kan bare malesi etterkant. Vegproduksjon er
imidlertid et omrade der selv sma prosentvise effektivitetsgevinster gir store
utslag. Ut fradagens niva pai sterrelsesorden 10 milliarder kroner til drift,
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vedlikehold og utbygging, innebaarer en gjennomsnittlig effektivitetsgevinst pa
5-10 prosent en arlig innsparing pa 0,5-1,0 milliarder kroner.

Det er en rekke tiltak som kan bidratil effektivisering av en virksomhet: Det
kan f.eks. vaae endret organisering, mer effektiv oppgavel gsning og en flek-
sibel og god utnyttelse av mannskap og utstyr. Erfaringer bade fra sammenlikn-
bare og andre tjenesteproduserende sektorer viser imidlertid at det starste
bidraget til effektivisering oppnas gjennom konkurranseutsetting av oppgavene.
Effektiviseringsgevinstene kan variere fra noen fa prosent opp til 30 prosent. Pa
vegsiden har man i Sverige og i Oslo kommune beregnet en effektiviserings-
gevinst pa 20-25 prosent pa drift og vedlikehold og 5-10 prosent pa utbygging.

Alle modellene som vurderes — med unntak av modellen med sterre geografiske
enheter, vil innebage en gkning i konkurranseutsetting av oppgaver framyndig-
hetssiden. Dreftingen i dette avsnittet vil ga ut frai hvilken grad konkurranse-
utsetting kan bidratil effektivitet.

Potensiell effektiviseringsgevinst avhenger av utgangspunktet. Dersom en
virksomhet har drevet internt kvalitets- og effektiviseringsarbeid i forkant av en
konkurranseutsetting, er potensialet mindre enn det ville vaat uten dette
arbeidet. Det er imidlertid vanskelig & sammenlikne og male effektivitetsfor-
skjeller mellom virksomheter som deltar i konkurranse og virksomheter som i
all hovedsak ikke driver i konkurranse.*” SVV kan visetil at dei dag er
konkurransedyktige pa enkeltprosjekter, men de kan ikke si noe om hvordan
den samlede virksomhetens effektivitet er sammenliknet med andre entre-
prengrbedrifter.

Deler av vegproduksionen i regi av Statens vegvesen er i dag konkurranseutsatt
i form av dpne anbud. Innenfor utbygging er om lag 55 prosent konkurranse-

utsatt, og tilsvarende tall for drift- og vedlikehold er om lag 30 prosent. Graden
av konkurranseutsetting varierer sterkt mellom forskjellige deler av landet. Det
er en klar tendenstil mer konkurranseutsetting i sentrale strek enn i distriktene.

Insentivene til kostnadsminimerende innsats er mindre nar oppdragene tildeles
direkte enn ndr oppdraget vinnesi konkurranse med eksterne akterer. Jo sterre
andel av bevilgningen som tildeles direkte, jo lavere er den potensielle effek-
tiviseringsgevinst. Mulig gevinst avhenger derfor av hvor mye av virksomheten
som konkurranseutsettes. Myndighetssiden i Statens vegvesen har i sin interne
strategi“® lagt til grunn at det vil vaare ngdvendig & vurdere tempoet i kon-
kurranseutsetting i forhold til markedet og i forhold til sasmfunnsmessige
virkninger. Ut fra en vurdering av marked, oppgavetyper og beredskapsmessige
hensyn er det satt fglgende forel gpige, nasjonale mal for konkurranseutsetting:

» Utbyggingsprogekter 75 prosent innen 2006
* Vedlikeholdsprogekter 75 prosent innen 2006
o Driftstiltak 60 prosent innen 2008

4" Jamfer punkt 5.3 i Statskonsults rapport 1999:14 Vegen videre
“8 Notat fra Vegdirektoratet av mars 2001 om myndighetsavdelingens byggherrestrategi
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Ut fra dagens niva pa bevilgningene, betyr det at oppgaver for i sterrel sesorden
3 milliarder kroner pa permanent basis vil bli tildelt direkte uten konkurranse.

Statskonsults vurdering

Det er vanskelig afastdlai forkant hvilke effektiviseringsgevinster som kan
oppnas gjennom organisasjonsendring og konkurranseutsetting. Erfaringer fra
sammenliknbare sektorer tilsier et effektiviseringspotensiale opp mot 2025
prosent ved konkurranseutsetting.

Hvilke gevinster som faktisk oppnas, avhenger etter var oppfatning primeat av
hvor stor del av oppdragene/bevilgningene som konkurranseutsettes. Selv med
intensivt internt effektiviseringsarbeid er effektiviseringsgevinsten starst ved
konkurranseutsetting. Statskonsult legger til grunn at man ogsai Norge ber ha
en langsiktig malsetting om a konkurranseutsette alle produksjonsoppgaver.

6.6.2 Konsekvenser for myndighetssiden

Oppdraget til Statskonsult har vaat knyttet til & vurdere alternative modeller for
organisering av produksjonsvirksomheten i Vegvesenet. Vi har barei mindre
grad vurdert behovet for endringer i myndighetssiden. Alle modellene —
muligens med unntak av alternativet med starre organisatoriske enheter — vil
kreve til dels omfattende endringer ogsa pa myndighetssiden sammenliknet
med dagens modell.

Alle modellene fra divigonslgsning til selskap innebager at det ikke lenger blir
gjennomgaende kompetanse ved vegkontorene, noe som var et viktig moment
ved valg av organisagions@gsning i 1995. Dette betyr at myndighetssiden ikke
lenger daglig vil kunne trekke pa kompetansen i produksjonsvirksomheten som
i dag — gjennom fysisk naerhet og felles ledelse ved hvert enkelt vegkontor.

Alle modellene som er nevnt ovenfor innebager at det vil skje en gkende grad
av konkurranseutsetting av oppgaver fra myndighetssiden, og at produksons-
virksomheten skal konkurrere om disse oppgavene pa linje med andre aktarer.
Konsekvensen for myndighetssiden vil vaae fglgende:

« Bedtillerrollen vil métte endres vesentlig i forhold til i dag. Dette vil salig
gjelde for trafikkavdelingene. De er ansvarlige for drift og vedlikehold av
vegene. Konkurranseutsetting pa dette omradet er begrenset i dag, og
innkjgpsfaglig kompetanse ma mange steder bygges opp fra grunnen av.

* Innsyn og kontakt mellom produksjonsvirksomheten og myndighetssiden
vil matte ta hensyn til at produksjonsvirksomheten skal konkurrere med
private aktagrer om oppdrag fra Vegvesenet.

Statskonsults vurdering

Alle modellene — muligens med unntak av modellen med starre geografiske
enheter — vil medfare en vesentlig endring i kontaktflate og samarbeidsform
mellom myndighetssiden og produksjonsvirksomheten. Dette vil stille nye krav
til myndighetssidens arbeidsméte og kompetanse. Etter var vurdering vil dette
gjelde uavhengig av organisatorisk 1gsning og selv om Vegvesenet bruker
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direktetildeling av oppdrag i relativt stor utstrekning.

6.6.3 Bemanning

Bemanningen i Vegvesenets produksjonsavdeling er blitt redusert med om lag
800 i perioden 1996 til 2000. Antall tilsatte er nd 4 900. Det pagaende effektivi-
seringsprogjektet vil forutsette en ytterligere nedbemanning i de naameste
arene.

Med unntak av en modell med starre geografiske enheter, legges det i ale
modellene opp til en gkende konkurranseutsetting av oppgaver fra myndighets-
avdelingene. Det legges ogsa opp til at produksjonsvirksomheten skal kunne
konkurrere om oppdrag fra andre oppdragsgivere enn Vegvesenet.

Effektene pa sysselsettingen vil henge sammen med

» hvor stor andel som konkurranseutsettes

» hvor stor andel av anbudskonkurransenei regi av Vegvesenet som
produks onsvirksomheten vinner

» hvilke muligheter som gis for akonkurrere om andre oppdrag og hvor godt
produksjonsvirksomheten hevder seg i konkurransen om disse.

Det er falgelig sveat vanskelig & ansla den samlede syssel settingsmessige
effekten for produks onsvirksomheten. Erfaringer fra sasmmenliknbare
virksomheter viser at det gjennomgaende skjer en ganske omfattende ned-
bemanning nar virksomhetene gar fra direkte finansiering til 100 prosent
konkurranse. Antallet tilsatte kan bli redusert med i sterrel sesorden 30-50
prosent. En dik nedbemanning tar gjerne flere &, men vil sannsynligvis
avhenge béde av hvilken organisasjonsmodell som velges og hvilke overgangs-
ordninger det legges opp til.

En endring av organisering eller tilknytningsform for produks onsvirksomheten
vil ogsa fa syssel settingsmessige virkninger for myndighetssiden. Disse vil
imidlertid vaare langt mindre enn for produksion. En modell med sterre
geografiske enheter vil fare til noe mindre behov for administrativt personell
ved de vegkontorene som ikke har produksionsavdeling, og noe av dette vil
antakelig oppveies av et gkende behov ved de vegkontorene som far starre
produks onsvirksomhet. Vegdirektoratet har utredet de administrative
konsekvensene av endret tilknytningsform for produksjonsvirksomheten.

| denne utredningen har de kommet fram til at en vil kunne ha behov for 350 til
400 faare tilsatte i administrasjonsavdelinger og staber.

En gkende konkurranseutsetting av drift og vedlikeholdsarbeid vil kreve at
arbeidet med utarbeiding av funksjonskontrakter trappes vesentlig opp. Dette
vil antakelig kreve gkte ressurser pa myndighetssiden i en overgangsperiode.

“9 Utredning av konsekvenser for de administrative oppgavene ved vegkontorene og i
Vegdirektoratet dersom vegvesenets produks onsvirksomhet gis endret tilknytningsform,
desember 2000.
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Statskonsults vurdering

Uavhengig av hvilken organisasonsmodell som velges vil produksonsvirksom-
heten sté overfor store omstillinger. Antall tilsatte ma til passes oppdragsmengde
og det er sannsynlig at det vil matte skje en betydelig nedbemanning.

61



7 Statskonsults anbefalinger

Statskonsults anbefalinger bygger pa en samlet vurdering av dreftingene i
rapportens kapittel 6.

Statens vegvesen star overfor store omstillinger

Dette gjelder uansett hvilken modell som velges for produksjonsvirksomheten.
For myndighetsdelen vil effektiviseringskrav og gkende grad av konkurranse-
utsetting sammen med ivaretakel se av strategiske hensyn kreve ny kompetanse
og nye arbeidsmater/-prosesser. For produksjonsdelen vil endringer i ramme-
betingel ser og konkurranseeksponering kreve nye arbeidsmetoder og organisa-
sjonsstruktur. Relativt store endringer i bemanningsbehov ma paregnes.

Ut fra effektiviseringshensyn vil Statskonsult anbefale at det legges opp til
full konkurranseutsetting av drift, vedlikehold og utbyggingsoppgavenei
Vegvesenet pa sikt.

Erfaringer viser at de hayeste effektiviseringsgevinstene oppnas ved konkur-
ranseutsetting og ved at produks onsvirksomheten har rammebetingel ser
tilnaamet like konkurrentenes.

Statskonsult vil frarade en modell som innebagrer at produksjonsvirksomheten
har en blandet finansiering, det vil si bade direkte tildelte oppdrag og oppdrag
vunnet i konkurranse, pa permanent basis. Dette skyldes bade at en slik modell
er lite forenlig med regelverk pa omradet og at den har liten troverdighet i
markedet.

Dersom det fortsatt er anskelig a bruke egenregi, bar denne virksomheten
organiseres innenfor etaten som i dag, og den konkurranseutsatte delen skilles
ut som et selskap (AS) utenfor Vegvesenet. Produks onsvirksomheten innenfor
etaten bar vaare mye mindre enn i dag.

Strategiske hensyn kan ivar etas gjennom nye arbeidsmater og virkemidler
Statskonsult anbefalte i rapport 1999:14 Vegen videre at VVegvesen ogsa under
dagens organisasjonsmodell burde utvikle sine metoder for divareta de strate-
giske hensynene (FoU, beredskap, markedskorrektiv og byggherrekompetanse).
Dette vil i enda sterkere grad gjelde ved full konkurranseutsetting.

Et heleid statlig selskap gir mulighet for en viss sektorstyring fraeier bl.a.
giennom utforming av vedtekter. Et selskap bar imidlertid i hovedsak styres
etter forretningsmessige mdl. Dette innebagrer at de sektorpolitiske malene ma
ivaretas gjennom andre virkemidler enn eierstyring.

Markedskorrektivfunksonen vil etter Statskonsults vurdering i stor grad veare
ivaretatt ved at det er et stort statlig eid selskap i markedet. Ut over dette er det
en myndighetsoppgave a drive markedsovervaking og aktivt tai bruk andre
virkemidler enn egenproduksjon pa omrader der konkurransen ikke fungerer
tilfredsstillende.
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Byggherrekompetansen vil ved en sel skapsorganisering fa et noe annet innhold
enni dag. Det malegges langt sterre vekt pa bestillerfunksjonen. Dette inne-
bazrer bl.a at det malegges vekt pa arbeidet med utvikling av ulike kontrakts-
former og med utvikling av markedet.

Beredskapshensyn bar som hovedregel ivaretas gjennom funksjonskontrakter
og saaskilte beredskapsplaner og -kontrakter. Disse vil omfatte bade det statlige
selskapet og private og offentlige aktarer. Dersom det er omréder med ekstreme
beredskapskrav (fjelloverganger, svaat rasutsatte omrader), kan dette vurderes
ivaretatt av en egen beredskapsstyrkei Vegvesenet. Etableringen av en slik
styrke ma vurderes opp mot effektivitetskrav og utnyttelse av utstyr.

Myndighetsdelen har ansvar for & spesifisere forsknings- og utviklingsoppdrag
og -avtaler. Nar dette finansieres av SVV, kan det kreves at resultatene skal
vagetilgjengelig for alle.

Statskonsult anbefaler & or ganisere den statlige vegproduks onsvirksom-
heten som et selskap

Pa bakgrunn av en samlet vurdering av ulike hensyn mener Statskonsult at en
sel skapsorganisering vil vaare den beste maten a organisere den statlige
produksjonsvirksomheten pa. Statskonsult har lagt avgjerende vekt pa
effektivitetshensyn i sin vurdering. Et selskap er den modellen som gir mest
mulig like rammebetingel ser med de private konkurrentene. Dette er etter
Statskonsults vurdering helt nagdvendig for at produks onsvirksomheten skal
kunne drive effektivt og hevde seg i konkurransen om oppdrag. Det tillegges
ogsa vekt at utskilling i et selskap vil medfare et skille mellom produksjons-
delen og myndighetssiden som vil gi troverdighet i markedet.

Et selskap vil gi ryddige styrings- og kontrollforhold i forhold til virksomheten.
Selskapets eler forholder seg til virksomhetens styre og styrer gjennom ved-
tekter og oppnevning av styremedlemmer. Den forretningsmessige ledel sen og
ansvaret for denne harer under styret og daglig leder av virksomheten. Den som
forvalter eleransvaret utgjer generalforsamling/foretaksmetet, og har ansvaret
for den mer grunnleggende styringen og kontrollen med virksomheten,
herunder at virksomheten drives forsvarlig og i samsvar med de rammevilkér
som Stortinget har fastsatt.

Eierstyringen av selskapet bar primaert leggestil
Samfer dsel sdepartementet

Erfaringer har vist at forskjellene mellom statsforetaksmodellen og sel skaps-
modellen i praksisikke er store. Begge modellene har tilneamet like ramme-
vilkar som private selskaper. De har adgang til ataopp lan i markedet, de har
adgang til & etablere, kjape og selge dattersel skaper og de har adgang til & delta
i konkurranse pa eksterne markeder. | statsforvaltningsloven legges det opp til
noe tettere styring av statsforetak, men dette kan ogsd ivaretas gjennom sakalte
§ 10-vedtekter nar det gjelder statsaksjeselskap. Statsforetak har tradisjonelt
vaat brukt i tilfeller der stateni tillegg til forretningsmessig drift har ansket a
ivareta ulike sektorpolitiske hensyn.
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| valget mellom et statsaksjeselskap og et statsforetak under

Samferdsel sdepartementet vil Statskonsult anbefal e statsforetaksformen. Et
statsforetak er 100 prosent statlig eid og kan ikke selges. Staten stér som
garantist og foretaket kan ikke ga konkurs. Det bar ogsatillegges vekt at det
sannsynligvis er mer legitimt & stille spesielle krav ut fra sektorpolitiske hensyn
til et statsforetak enn til et statsaksjesel skap.

Dersom Statens vegvesen skal forvalte eier skapet, anbefales et statsaksje-
selskap

Forvaltningen av elerskapet til et produksonssel skap kan delegerestil Statens
vegvesen. Dersom en dlik lgsning blir valgt, ber virksomheten organiseres som
et akgeselskap og styres etter rent forretningsmessige hensyn. Begrunnelsen for
dette er at sektorpolitiske hensyn etter Statskonsults vurdering ikke ber ivaretas
giennom SVVsforvatning av eierskapet. SVV er departementets sektorpoli-
tiske virkemiddel pa vegsektoren. Avstanden fra selskapet til statsraden som
garantist for virksomheten, kan ogsa vaare problematisk i forhold til stats-
foretaksmodellen.

Statskonsult mener at dette alternativet representerer en mindre god |@sning enn
om eierskapet forvaltes av departementet. Delegering av elerskapet kan skape
uklare styrings- og ansvarsforhold knyttet til statsradens ansvar overfor
Stortinget. Statskonsult er ogsai tvil om en l@sning der eier ogsa er starste
kunde, vil gi tilstrekkelig troverdighet og tillit i markedet.

Bade myndighetssiden og produksjonsvirksomheten vil ha behov for en
omstillingsperiode

Det er ikke mulig eller tilradelig & ga direkte fra dagens modell til en selskaps-
modell og full konkurranseutsetting. En omstillingsperiode ber imidlertid ikke
strekke seg over for mange &r, og den ber vagre basert pa en fastlagt plan med
maltall for milepader i omstillingsprosessen og ha et definert sluttidspunkt.

| prinsippet er det flere alternative modeller for en slik omstillingsperiode. Etter
Statskonsults vurdering er de falgende to mest aktuelle:

1. Produksjonsvirksomheten organiseres midlertidig som en divisjon, og
sel skapsdannel sen skjer nar konkurranseutsettingen er duttfert etter en pa
forhand fastlagt plan.

2. Produksjonsvirksomheten organiseres som et selskap, men inntektene
baseres pa bade direkte tildelte oppdrag og pa konkurranse i overgangs-
perioden.

Gjentatte omstillinger er ressurskrevende og belastende for de involverte.
Alternativ 2 vil innebaere at det bare blir én starre organisatorisk omstilling.
Statskonsult vil derfor foresl& at denne Igsningen velges.

Omstillingsbehovene vil vaae sa store at det vil vaare behov for en egen statlig
omstillingspakke.



Statskonsult
Vedlegg

Asfaltmarkedet

Generelt om asfaltmar kedet

Asfalt brukesi dag som en fellesbetegnel se pa ulike blandinger av steinmateriale og binde-
middelet bitumen som er et oljeprodukt. Bitumen kj@pes stort sett fra oljesel skaper som i
denne sammenheng fungerer som grossister. Pa produksjonsleddet domineres bitumen-
markedet av én stor produsent. Store mengder av asfalten som produseres benyttes til
vegproduksion, men den brukes ogsatil andre forma som f eks bygging av flyplasser,
jernbane, vannreservoarer, kanaler, tetningsmembraner, taktekking og industrigulv.

Konkurranseforholdene i asfaltmarkedet er preget av falgende forhold:

* Det er falende giennomsnittskostnader i produksion av asfalt levert fraverk innenfor det
markedsmessig interessante omradet for produksjon.

» Adfalt kan ikke lagres, og det kan dermed ikke vaae for stor avstand mellom verk og
utleggingssted. Dette gjer at det i deler av landet bare er marked for en eller fa
produsenter.

» Demobile asfaltverkene kan flyttes rundt, men kostnadene forbundet med dette er store.

* Markedet er avhengig av begrensete naturressurser (grustak) med hgye transport-
kostnader.

Aktarenei markedet

De siste 10-15 &rene har det pagétt en strukturendring i asfaltmarkedet bade i Norge og i
resten av Europa. De riksdekkende asfaltentreprengrene kjgpes opp av bygg- og anleggs-
entreprengrer og de sma aktarene blir faare. Det gisto hovedbegrunnelser for denne
utviklingen:

« Inntjeningen i brangien har vaat liten og flere har gnsket & selge seg ut

* Bygg- og anleggsentreprengrene har sgkt seg bredere kompetanse ut i fraideen om
horisontal verdiskapning. Bygg- og anleggsentreprengrenes oppkjegp har medfert at
antallet riksdekkende aktarer ikke er redusert.

Medregnet SVVs asfaltprodukson har vi 10 asfaltentreprengrer i Norge i dag, hvorav 5 er
landsdekkende. Det finnes naarmere 120 asfaltverk hvorav langt de fleste er stagonaare
satshblandeverk. SVV har satset hovedsakelig pa mobile trommelblandeverk. Produksjons-
kapasiteten er langt hgyere enn ettersparselen. Ifglge Asfaltentreprengrenes Forening (AEF)
kan det produseres dobbelt sd mye asfalt som i dag gitt eksisterende produksjonskapasitet.

Tabellen nedenfor gir en oversikt over aktgrenei asfaltmarkedet og deres markedsandeler.
Dataene fra 1999 og 2000 er innhentet fra AEF. Dataene fra 1993 er mottatt fra SVV og er
tatt med for avise utviklingen over tid.
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Asfaltentreprengrer Andeler i asfaltmarkedet i prosent
1993 1999 2000

Kolo-Veidekke 31 30 28
NCC (tidligere Nordest) 22 22 24
Icopal (tidligere Fjeldhammer Brug. Kjgpt av det

finske selskapet Lemminkaineni 2001.) | 18 16 16
Statens Vegvesen 18 16 18
Selmer Asfalt (tidligere Franzefoss. Eies av det

svenske Skanska) 0 9 10

Odlo Vei (tidligere Oslo Velvesen) 2 2 3
AF Spesialprogj ekt 0 2 1
Andre 10 2 2
Sum *) 101 99 101

*) Pa grunn av avrunding summeres ikke tallene til 100.

Som det framgar av tabellen, har markedsandelenetil de fire sterste og landsdekkende private
aktgrene og SVV holdt seg relativt konstante. De tre starste private aktagrene har tapt il
sammen 3 % av markedsandelene, mens SVV har vunnet litt i underkant av 1 %. Selmer har
som ny akter pa markedet hovedsakelig tatt markedsandeler fra de mindre og lokale virksom-
hetene.

Statens vegvesen betydning som produsent og bestiller

SVV e sterste oppdragsgiver i asfaltmarkedet. Asfaltproduksjon inngar bade i utbyggings- og
drifts-og vedlikeholdsaktiviteter. Hvor mye som legges ut i markedet av asfaltproduksjon er et
resultat av myndighetssidens beslutninger om hva og hvor mye som konkurranseutsettes og
av omfanget pa produksjonsavdelingens bruk av underentrepriser. Tabellen nedenunder gir en
oversikt over det totale asfaltmarkedet i & 2000. Den viser samtidig hvor mye den enkelte
aktar produserte og hvor mye av dette som var pa oppdrag for SVV.

Ar 2000 Total asfalt Andredekke- Emulgon Fresing
produkson typer / over-
(varm og kald) Flatebehandl.
1000 tonn 1000 m2 tonn 1000 m2
Asfalt- Sum Herav | Sum Herav | Sum Herav |Plan- Dyp-
produsenter |Produk | til Produk |til Produk |til fresing/ |stab./
- §on SvV - §on SvV - §on SvV Traufr | Anrik.
Kolo-V. 1287 472 0 0 1499 174 314 0
NCC 1077 344 0 0 2450 440 170 302
|copal 711 283 0 0 1265 4 0 0
Selmer 447 110
Oslo Ve 121 33
AF-spesial. 25 25
Andre 70 0 115
Sum private | 3738 1267 0 0 5214 618 599 302
SAY 905 905 1037 1037 4064 4 064 1618 1709
Samlet
produkson |4 643 2172 1037 1037 9278 4 682 2217 2011
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Av SVVs samlede asfaltforbruk ble om lag 40 % produsert i egen regi.. Den starste private
asfaltentreprengren produserte til sammenligning 20 %.

Det har vaat en nedgang i asfaltmarkedet de siste arene, med en bunn i ar 2000. Det er antatt
at dette vil vaare en midlertidig situasion og at markedet vil ta seg opp, ref. Nagona
transportplan og behandlingen av denne. Samlet sett har markedet blitt redusert med 10 % de
siste tretil fire &rene. Nedgangen skyldesi hovedsak reduksjonen i Statens vegvesen.
Asfaltmarkedet utenfor SVV har derimot gkt noe. Selv om ogsa Statens vegvesen har redusert
sin asfaltprodukgion i perioden 1996 til 2000, er det de private aktgrene som har merket
nedgangen i leveransenetil Vegvesenet sterkest. Egenregiandelen innenfor asfalt har derfor
akt.

Til tross for denne nedgangen i SVVsforbruk pa over 30 % sa har, som visti fig. X, SVVs
egen asfaltproduksjonsvirksomhet snarere vunnet enn tapt markedsandeler de siste arene.
Dette har vaat mulig fordi de kan tildeles oppgaver utenfor konkurranse. Nivaet pa egen-
regien kan holdes stabilt ved & la markedet ta svingningenei forbruket.

Falgende oversikt, utarbeidet av AEF, viser hvordan omfanget pa konkurranseutsatte oppdrag
fraSVV ble redusert samtidig som SVV's egenproduksjon ble opprettholdt i samme periode.

Varm asfaltproduksjon for SVV

2500

2000 -

1500 -

O Entreprengrer
1000 - BSvV

tonn x 1000

500 A

ar 1995 ar 1996 ar 1997 ar 1998 ar 1999 Est.2000

| tillegg til & kunne kontrollere egen oppdragsmengde kan SVV ogsa styre hvilke oppdrag de
velger d utfare i egenregi. Det har som konsekvens at det blir narmest umulig amae SVV's
konkurransedyktighet. De kan f eks ved tildeling av oppdrag sarge for en hgyere utnyttelse av
egne asfaltverk enn hva som er mulig for de private aktagrene. | henhold til AEF er utnyttelsen
av SVVsverk 30 % hgyere en gjennomsnittet for de private. De hensynene SVV har mulig-
heten til &taog som vil kunne holde prisene kunstig nede, er flere. De kan ta geografiske
hensyn etter hvor de har sine asfaltverk utplassert eller etter muligheten for ggtransport. De
kan ta hensyn til oppgavens kompleksitet. De kan ta hensyn til @vrig oppgaveportefalje og
over/underkapasitet. De kan ta hensyn til arstid. Og opplistingen kunne sikkert fortsette.

Uten atatilling til i hvilken grad SVV drar nytte av disse konkurransefortrinnene sa er det
dpenbart at de skaper konflikter mellom de private aktarene og SVV. Disse konfliktene vil
trolig ikke opphare far akterene har like rammebetingel ser.
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Statskonsults konklusjoner

« Konkurransen er reell mellom de private aktarene. Noen fa omrader med liten ettersparsel
har ikke konkurranse frajobb til jobb pga. de hgye etableringskostnadene ved varm asfalt-
produksjon. Dette er saledes et spersma om pris og ikke en konsekvens av mangel pa akterer.

« SVV fungerer som et markedskorrektiv farst og fremst i egenskap av a vaae en aktegr. Som
det skjedde da SVV startet egen asfaltproduksjon ble prisene ogsa presset da Selmer kom inn
pa markedet.

« Det er usikkert om markedet ville tale flere landsdekkende aktarer enn dagens 5inkl. SVV.
Fortjenesten i brangen er lav og gjennomsnittlig utnyttel sesgrad av produksjonsmidlene er
under 50 %.

« Lannsomheten kan bli for lav og SVV's konkurransefortrinn vil kunne fa en gdeleggende
effekt paAmarkedet ved at prisene pressestil et kunstig lavt niva. SVV's konkurransefortrinn
vil ogsa kunne tappe de private aktarenes kompetanse ved a beholde val gte spesialfaglige

oppgaver i egenregi.



