Forord

Pa oppdrag fra Arbeids og administragonsdepartementet (AAD) har
Statskonsult vurdert framtidig tilknytningsform for Statens Pengonskasse
(SPK) og hvordan den konkurranseutsatte virksomheten bgr organiseres i
forhold til resten av SPK. Det skjer endringer i befolkningssammensetningen og
medlemsmassen, fristilling av statlige virksomheter, endringer i lovverk og i
konkurranseforholdene som stiller SPK overfor betydelige utfordringer de
kommende arene. Spersma om nye finansieringsformer og nye prodkter for
SPK er satt pa dagsordenen. Det er ogsa behov for & vurdere reformer av
styrings- og organisasonsformer for virksomheten, noe Statskonsult gjer i
denne rapporten.

Etter at Statskonsult fikk oppdraget fra AAD har departementet nedsatt et
utvalg som skal utrede og vurdere SPK's produkter i forhold til fordaget til ny
lov om foretakspengon, ny finansieringsmodell for SPK og framtidig styrings-
og organisasionsform for SPK. | samréd med departementet er rapporten over
sendt utvalget, og vi antar at det er hensiktsmessig at denne rapporten ogsa
inngdr som et grunrag for utvalgets arbeid.

Arbeidet med temaomradet endring av tilknytningsform og statlig eierskap
startet i Statskonsult i 1997. Siden har Statskonsult pa eget initiativ gjennomfart
flere prosjekter for & bygge opp et generelt kunnskaps og beslutningsgrunnlag
for departementer og andre statlige virksomheter. Formdlet er abidrai utvik
lingen av forvaltningspolitikken og bista departementene med rad i forbindelse
med eventuelle omstillinger av virksomheter. Hittil har vi pa dette feltet utgitt
Notat 1997:8 Statlige tilknytningsformer — endringer og egnethet og rapportene
1998:8 State Involvement in the Production of Goods and Services, 1998:18
Fakta, former og fristilling, Statlige virksomheter med ulike tilknytningsformer,
1998:21 | godt selskap? Statlig elerstyring i teori og praksis og 1999:16 Statlig
eierskap og sektorstyring.

| denne rapporten dreftes alternative organisasonsmodellers anvendbarhet for
en enkelt virksomhet. Statskonsult gnsker a fortsette et arbeid som kan kombi
nere tverrgaende analyse og kunnskapsoppbygging med vurdering av organisa
toriske reformbehov for enkeltvirksomheter.

| progektarbeidet har Statskonsult hatt god bistand fra ansatte i Statens
Pengonskasse og Arbeids- og administrasjonsdepartementet. Vi vil saalig takke
kontaktpersonene, gkonomidirekter Kjell Baug i SPK og radgiver

Bigrn Bogstad i AAD.

Rapporten er skrevet av @ystein Solheim Lien (progektleder), Roar Hind og
Janne K. Kjgllesdal. Tone Skarpsno har bistétt i sluttferingen av rapporten.
Fungerende avdelingsdirekter Inger Johanne Sundby har vaat prog ektansvarlig.

Osdlo, oktober 1999

Jon Blaalid
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Sammendrag

De to hovedspgrsmalene som draftes rapporten er hva som begr vaae framtidig
tilknytningsform for Statens Pensgjonskasse og hvordan den konkurranseutsatte
virksomheten bar vaare organisert i forhold til resten av SPK.

Statens Peng onskasses er i dag organisert som et ordinaat forvaltningsorgan.
Virksomhet og formdl er knyttet til den allmenne velferdsolitikken og til
statens personal politikk og arbeidsgiverfunkgon. SPKs virksomhet har saledes
en sektorpolitisk rolle. Staten har et gkonomisk ansvar for de oppgavene som
SPK forvalter. Staten garanterer for tjenestepens onsordningen; statsgarantien
belgper seg natil omkring 145 milliarder kroner, og de arlige overfaringene til
utbetalinger til om lag 5,5 milliarder kroner. SPK har monopol patjeneste
ytingen overfor statsforvaltningen, som ikke kan velge pengonsordninger og
andre ytelser, men ikke overfor fristilte statlige selskaper som har valgfrihet.

SPK stér overfor betydelige utfordringer de naameste arene som felge av sterk
vekst i antall pengonister og fristilling av statlig virksomhet som innebager at
mange medlemsvirksomheter kan ga fra obligatorisk til vagfritt medlemskap.
Dessuten vil omstillinger kunne tvinge seg fram som feglge av endringer i lov
og regelverk som gjelder tjenestepens onsordningene i privat og offentlig regi
og folketrygden. Det gjenstér for staten ata et strategisk valg om og pa hvilken
madte SPK ska gis anledning til atilby fristilte virksomheter produkter som kan
konkurrere med private tjenestetilbydere, eller om SPKs virksomhet skal av-
grenses til monopoloppgavene for statsforvaltningen.

Statskonsults analyse og vurderinger bygger pa en beskrivelse av SPKsformd,
oppgaver, finansering og ytelser, endringer i SPK's omgivelser saarlig ndr det
gjelder regelverk, medlemsgrunnlag og konkurranseforhold. Vi har ogsa kart
lagt trekk ved dagens tilknytningsform og erfaringer med den, samt over-
ordnede styringsinteresser og -behov og SPK's behov for fleksibilitet og handle-
frihet i oppgavel asningen.

Statskonsult har identifisert behov for reformer nar det gjelder styrings- og
organisasonsformer overfor SPK:

Staten ma velge utviklingsstrategi for virksomheten, der framtidig virkefelt
og hvilke produkter som skal tilbystil hvilke grupper, blir fastlagt.

Uklare sider ved dagens tilkytningsform ber gjennomgas fo ikke & videre
faredemi en ny modell for SPK, og dagens styringgormer og kommuni-
kagonspraksis mellom departementets to fagavdelinger og SPK, ber
gjennomgss.

Det tilras ainnfare et reglt styre for virksomheten.

Det anbefales en overgang fra brutto- til nettobuds ettering av virksom-
heten og anledning til a etablere et reguleringsfond for handtering av
variagioner i overskudd og underskudd, med frihet til & bruke overskuddet
til drift og investeringer.



Det tilrads innfering av regnskapsprinsippet @ at investeringer aktiveres,
dvs. rentebel astes og nedbetales over driften.

Det bar vurderes innfart en ordning der alle statlige virksomheter betaler
premie direkte, dvs. at de betaler det ytel sene koster og administragons-
kostnadene knyttet til dem.

Det bar utredes neamere hvordan fastsettingen av premiene/prisene pa
monopolomradet ber skje, blant annet hvordan brukerne kan trekkes mer
inn i fastlegging av prinsipper for prisfastsetting, kvalitet og serviceniva pa
tjenestene.

Statskonsult fastslar atmange av de identifiserte reformbehovene ikke kan
ivaretas innenfor den ndvaarende modellen, ordinaat forvatningsorgan, og at
det er nadvendig a endre tilknytningsform. Stiftelsesformen og statsaksie

sel skapsformen vurderes som uaktuelle med de rammevilkaene som kan
forutsesi overskuelig framtid.

Statskonsult har vurdert nettobudgettert tilskuddsinstitusjon, forvaltningsbedrift
og statsforetak som aktuelle alternative modeller til dagens form. Statskonsult
konkluderer med atilraat SPK omdannes til fovaltningsbedrift. Denne formen
vil gi den beste balansen mellom hensynenetil virksomhetens handlefrihet og
til politisk styrbarhet og kontroll. Statskonsult kan vanskelig se at det er hen-
siktsmessig & organisere en virksomhet som driver monopoltjenesteyting kun
overfor statlige brukere i et selskap utenfor staten. Forvaltningsbedriftsformen
vil gi anledning til aktivering av investeringer, styring ved avkastningskrav og
adgang til & etablere dattersel skaper for konkurranseutsatt virksomhet.
Modellen med dattersel skaper vil fortsatt kunne romme forvaltningsoppgaver,
monopoltjenesteyting og konkurranseutsatt tjenesteyting.

Gitt at staten velger en strategi for aktiv tilpasning til konkurranse om fristilte
virksomheter, anbefaler Statskonsult organisering av den konkurranseutsatte
virksomheten innenfor rammen av et eget dattersel skap som forestar admini-
stragon og tjenesteyting knyttet til pengonsordninger m.v. for fristilte statlige
virksomheter og andre med vagfrihet. Denne modellen tilras framfor eninte-
grert organsiering i SPK eller en modell med egen resultatenhet. Organisering
som eget selskap vil skille konkurranseutsatt virksomhet fra forvaltnings-
oppgaver for departementet og fra monopoltjenesteytingen, sikre best mot
kryssubsidiering fra monopoldelen og gi best tillit og troverdighet overfor
private konkurrenter. Statskonsult har i trad med mandatet ikke vurdert intern
organisering naamere, herunder spersmaet om hvordan fondsforvaltningen
skal organiseres.

Statskonsult tilrdr en trinnvis omsilling av SPK. Omstillingen vil kreve interne
tiltak og tiltak pa eiernivd. Omdanning til forvaltningsbedriftkan skje i 2001.
Forvaltningsbedriftsmodellen bar evalueres etter 3-5 ar. Avhengig av sterre
endringer pa pensjonomradet som vil likestille staens pensjonsordninger med
private, vil selskapsform kunne bli mer egnet for hele virksomheten.



1 Innledning

1.1 Bakgrunn

Statens Peng onskasse (SPK) er landets sterste tjenestepengjonsordning. Det er i
dag om lag 650 000 medlemmer som har rettigheter i SPK. Disse rettighetene
har en verdi paca 145 milliarder kroner, og det er staten som garanterer for
dem.

Siste gang mediemskap i Statens Pensjonskasse og SPK's rammevilkar og
virksomhet ble behandlet pa prinsipielt og bredt grunnlag var i St meld nr 33
(1993-94) om medlemskap i Statens Pengonskasse. En interdepartemental
arbeidsgruppe vurderte spersma om tilknytningsform og fullmakter for SPK i
1996.

Endringer i demografiske forhold, i den statlige sektorens organisagonssystem
og i lov- og regelverk for private tjenestepens onsordninger vil innebazre andre
rammevilkar for den statlige pensjonspolitikken og for SPK's virksomhet.

Gitt dette, er det ngdvendig & gjennomga styringsog organisasjonsformer for
virksomheten. | tillegg blir det ngdvendig & vurdee finansieringsformer og
Pengjonskassens produktportefalje i lys av endringene pa pensjonsomradet i
privat sektor.

Arbeids- og administrasjonsdepartementet har gitt Statskonsult i oppdrag a
gjennomga og vurdere tilknytningsformen for Statens Pengonskass.

1.1.1 Stortingsmelding 33 om medlemskap i Statens
Pensjonskasse

Stortingmelding nr 33 om medlemskap i Statens Pengonskasse ble behandlet av
Stortinget i 1994 pa grunnlag av Innst S nr 159 (1993-94).

| meldingen og komitéinnstillingen fastsl s det blantannet falgende:

SPK skal vage en pengonsordning for statsansatte, som del av den samlede
lenns og personal politikken. Stortingsflertallet duttet seg til at fristilte statlige
virksomheters medlemskap kan tilbys viderefart mediemskap i SPK. Det ble
sett som viktig at arbeidstakerne dermed vil kunne fa kontinuitet i sine
pengonsforhold. Men de fristilte virksomhetene ma fritt kunne velge andre
lgsninger. SPK ma farammevilkar for a kunne mate konkurransen dlik at {ri
stilte virksomheter kan vaae tjentmed fortsatt medlemskap pa forretnings
messig basis. Dette bar skje uten fondsoppbygging, men alle virksomheter som
betaler arbeidsgiverandel ber fa den aktuarielt beregnet (og dermed ogsa
beregnet for den enkelte virksomhet). SPK skal gis anledning til atilby fristilte
statlige virksomheter administragon av tilleggstjenester pa et forretningsmessig
grunnlag (bl.a. yrkesskadeforsikring, 1aneordninger, ekstrainformasjon).



1.1.2 Tilrading fra en departementsnedsatt arbeidsgruppe

En departementsnedsatt arbeidsgruppe med medlemmer fra Administragons-
departementet, Finansdepartementet og SPK avga sin rapport i 1996 om
Tilknytningsform og fullmakter for SPK (Administrag onsdepartementet 1996).
Den konkluderte med at SPK fortsatt burde vaere et ordinaart forvaltningorgan,
og den ansa det som uaktuelt & endre SPK til et statlig selskap " ut fra SPK's
formdl og virkeomrade i dag”. Begrunnelsen gikk ut pa et relativt stort styrings
behov med SPK s | gpende virksomhet fordi virksomheten omfatter viktige deler
av statens personal politiske virkemidler og betydningen for statens og sam-
funnets gkonomi. Begrunnelsen var ogsa at SPK s tjenesteyting i hovedsak er
monopol basert, og bare en liten del (5 prosent) da var konkurranseutsatt.
Arbeidsgruppa sa det som lite relevant & skile SPK s forvaltningsoppgaver og
monopoltjenesteyting fra hverandre i atskilte enheter. Arbeidsgruppa tilradde
isteden utvidede fullmakter innenfor eksisterende modell, blant annet innfaring
av enkelte faglige fullmakter og en generell merinntektsfullmakt for virksom-
heten. Den siste bleinnfert i 1997.

1.1.3 Eldrebglge, fristilling og ny pensjonslovgivning

| dag er det saalig forandringer pa tre omrader som innebagrer utfordringer til
omgtilling av og i SPK:

Demografiske endringer: En sterk gkning i antallet pengonister, jf bl.a
veksten i statsforvaltningen og i antall statsansatte i etterkrigstiden,
medferer at SPK de neste 15 &rene nesten far en fordobling av antall
pengonister, fra 170 000 til 300 000. Av dette falger en gkning i arbeids
oppgavene, sterkere medlemskrav om informasjon og service og sterre
behov for ressurser til driften av SPK.

Endringer i organisering av statens virksomhet: Omdanninger av statlige
forvaltningsorganer til statseide selskaper og stiftel ser medfarer et gkende
antall medlemmer tilsatt i fristilte virksomheter. Med den organisatoriske
fristillingen reduseres antall ansatte i selve statsforvaltningen. Medlem-
skapet i SPK er obligatorisk, mens de fristilte virksomhetene kan velge
pengonsordning for seg og sine ansatte. De har forventninger og krav om
fleksible og annerledes produkter enn det som SPK kan tilby i dag. Néar
medlemmer i fristilte virksomheter melder seg ut, vil det bli faare
yrkesaktive medlemmer til &finansiere en gkende kostnadsside (jf punktet
over). Det vil bety et gkende behov for bevilgninger over statsbudsjettet til a
finansiere driften av SPK, saalig dersom SPK skal ha kapasitet til agi sine
medlemmer tjenester og service av tilfredsstillende kvalitet.

Endringer i pensjonslovgivningen: Mulige og fores atte endringer i
pengondovgivning og -regler for private tjenestepensg onsordninger vil
kunne ha bade direkte og indirekte effekter pa SPKs virksomhet, produkter
og tjenester. | forslag til ny lov om foretakspension (Ot prp nr 47, 1998-99)
har regjeringen uttalt at den vil utrede hvorvidt fristilt statlig virksomhet
skal kunne tilbys pengonsordninger i samsvar med lov om foretakspensgon
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innenfor Statens Pengonskasse. Et offentlig utvalg (Kjanstad utval get)
utreder for tiden spersmaet om overfaringsavtalen ogé ska gjielde mellom
offentlige og private ordninger. Om det dpnes for det, vil overgangen fra
SPK s tjenestepengon til private pengonsordninger bli enklere for fristilte
virksomheter. Et annet offentlig utvalg (Selvig-utvalget) utreder et forslag
til lov om innskuddsbasert tjenestepension, som vil kunne bli et aternativ til
dagens ytel sesbaserte tjenestepengon. Mer omfattende reformer vil det
kunne bli om det vedtas endringer i samsvar med Moland-utvalgets forslag
om fondering av folketrygden (NOU 1998:10). Det samme gjelder Olsen-
utvalgets forsdlag om innfering av fleksible fartidspeng onsordninger med
sikte pa a fatil en hgyere pensonsalder (NOU 1998:19). Dersom sentrale
fordag fra de to sistnevnte utvalgene blir gjennomfert, vil det hgyst sann
synlig fa betydning for SPK som den sterste tjenestepens onsordningen,
med blant annet regler om samordning med folketrygden.

Se neamere omtale av endringer og utfordringer i kapittel 3.

1.1.4 Den statlige "eierens” strategivalg

For staten er det viktig a haewne il atilpasse seg endringer i ramme
betingelsene dlik at samfunnsgkonomisk nytte kan ivaretas pa en best mulig
méte gjennom en ressurseffektiv forvaltning av tjenestepensjonsordningene, og
dik at sentrale velferds- og arbeidsgiverpolitiske mal ivaretas. Pa sentralt
myndighetsniva ma det gjares valg mellom ulike muligheter med sikte paen
optimal tilpasning av virksomheten til endrede rammebetingel ser.

Etter Arbeids- og administrasjonsdepartementets og SPKs oppfatning er det i
dag tre hovedalternativer for den strategiske tilpasningen. De oppfattes & vage
dik:

Passiv tilpasningsstrategi: Dagens la@sning og rammevilkar viderefares.
Kostnadene vil stige. Hvis dagens finansieringsmodel| for SPK viderefares,
vil det pa grunn av volumutfordringene vaae et kende antall pensjonister
som SPK ikke har kapasitet til a betjene nér det gjelder informasjon, service
og tidsriktig pengonsutbetaling. Tilliten til SPK vil da gradvis forsvinne.
SPK vurderer det dik at en passiv strategi i praksis vil bety at de fristilte
virksomhetene i gkende omfang vil forlate SPK fordi tilbudet ikke vil vaae
akseptabelt for dem. En dlik lgsning vil i realiteten innebage en "ikkestyrt”
avvikling, med konsekvenser som er vanskelige a forutse. | tillegg oppfattes
det & vagre en betyddlg risiko knyttet til alternativet, bade gkonomisk og
politisk.

Strategi for aktiv nedbygging til statens monopolomrade: Virksomheten
til passes et virkefelt som bare omfatter virksomheter som er en del av
statsforvaltningen, dvs. staten som juridisk person. Det gjennomfares en
styrt overfering til andre pengjonsordninger av de virksomheter og
medlemmer som ligger utenfor monopolomradet (fristilte statlige virksom:
heter, andre organisasjoner samt eventuelt skoleverket). Med alle disse ute
vil andelen yrkesaktive ligge pa rundt 40 prosent av dagens niva- men
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dette avhenger av omfanget av framtidig organisatorisk fristilling av statlige
virksomheter. Driftskostnadene vil i |gpet av 10-15 &rs periode ligge fast,
men vil vaae falende pa 20 til 30 ars sikt.

Aktiv tilpasningstrategi: SPK tilpasser seg og gis rammevilkar til & mate
utfordringene og ale dagens kundegruppers behov pa en aktiv méte. SPK's
rammebetingelser ma utformes dik at SPK kan beholde (og eventuelt fa
tilbake) medlemsvirksomheter som har valgfrihet med hensyn til pengons-
ordninger, og som er konkurranseutsatte.

| budg ettproposisonen for 1999 (St prp nr 1, 1998-99, s. 75) uttaler departe-
mentet at det ser behov for & vurdere finansiering, styring og organisering av
SPK i sammenheng med de store utfordringene virksomheten stér overfor. |
farste omgang vil departementet se naamere pa alternative modeller for
finansiering av SPK's driftsbudsjett. Hensikten er & gjgre SPK bedrei stand til &
handtere den store gkningen i saksmengden som falgeav flere pengonsister og
sterkere krav til tjenesteomfang og -kvalitet. Innfering av full premiefinansie
ring av driftsbudgjettet — som for kommunale og private pengonsordninger —
kan vaae en aktuell modell. Da vil medlemmene betale en premie som dekker
kostnadene ved ytelsene og ved administragonen av dem.

Om fristilte virksomheter heter det videre at de danner et viktig fundament for
akunne ta ut stordriftsfordeler i SPK's organisagion”. Samtidig anses dette "a
vaae kunder som er saalig opptatt av alSPK kan levere kostnadseffektive
pengons- og tilleggsytelser som er konkurransedyktige i forhold til private og
kommunale pengons- og forsikringssel skaper”. Arbeids- og administragons-
departementet sier det "vil arbeide for lagsninger som bidrar til atfristilte statlige
virksomheter fortsatt finner det hensiktsmessig a opprettholde mediemskapet i
SPK” (St prp nr 1, 1998-99). Dette tolkes som en stette til den aktive tilpas
ningsstrategien.

Det utredningsutval get som departementet nedsatte i begynnelsen av september
1999 (se kapittel 1.3.3), er forutsatt & skulle vurdere og tilra hvilken av de
nevnte hovedstrategiene som bar velges, som en del av sitt arbeid.

1.1.5 Framtidig styrings- og organisasjonsform for SPK

Sparsmalet om hva som er hensiktsmessy, framtidig styrings- og organisa-
gonsform for Statens Pengjonskasse inngar som vist ovenfor i et sterre
problemkompleks. Flere andre forhold knyttet til pensjonsomradet generelt og
statlig pensjonspolitikk og SPK spesielt, befinner seg for tiden pa utrednings-
eller fordagsstadiet (se kapittel 3.3).

Som et ledd i arbeidet med vurdering av endringer av SPK's rammevilkér ga
Arbeids- og administrasjonsdepartementet i april 1999 Statskonsult i oppdrag a
vurdere behovet for endrede organisatoriske og styringsmessige rammer for
SPK, og foredavalg av tilknytningsform for SPK.



| kapittel 1.2 gjengis mandatet for oppdraget, og i kapittel 1.3 gis Statskonsults
presiseringer av oppdraget, ogsa av hensyn til de evrige arbeidene som pagar
eller er planlagt igangsatt.

1.2 Mandat

Statskonsult bes om:

& beskrive og vurdere SPKs oppgaver og hvilke sentrale hensyn SPK

ivaretar og skal ivareta framover

avurdere mulige tilknytningsformer og anbefade valg av form, herunder

vurdere sparsmd om forskjellige tilknytningsbrmer for henholdsvis

monopol- og konkurranseutsatt virksomhet

adrafte og anbefale implikasjoner av anbefalt form, blant annet

o for rolle, oppgave- og ansvarsdeling mellom departement og SPK,
herunder ulike styringsaspekter ved den modellen eller de modellene
som tilras eller vurderes

o for organisering av SPK pa et overordnet niva (hovedstruktur)

o for finansiering av SPK

o for de ansattes illing i henhold til relevant lov- og avtaleverk

o for SPKsforhold til forvaltningsoven og offentlighetsloven

Prosjektet skal ha fokus pa behov for endring av tilknytningsform, vurdering og

anbefaling av tilknytningsform eller -former. For alase denne oppgaven, ma

prosjektet vurdere SPK's rammevilkar, virkefelt og oppgavetyper, hvilke formal

0g hensyn myndighetene ansker skal bli ivaretatt i forbindelse med forvalt-

ningen av statens pengonsordninger og hvilke overordnede styringsbehov som

falger av det.

1.3 Presiseringer og avgrensninger

1.3.1 To hovedspgrsmal

Den sentrale problemstillingen er hvordan endringer av organisasjons- og
styringsformer kan bidratil en bedre oppgavelgsning i SPK i framtiden i
forhold til de formal og hensyn som er fastsatt av de sentrale statsmyndig
hetene.

Statskonsult har presisert oppdraget til a dreie seg omto hovedspar smal

valg og utforming av tilknytningsform for SPK i forhold til departementet
organisering av SPK's monopolvirksomhet i forhold konkurranseutsatt
virksomhet

Til grunn for dreftingen legger vi i utgangspunktet et framtidig virkefelt for
SPK som inneholder ogsa frittstéende statige virksomheter, jf den aktive
tilpasningsstrategien skissert i 1.1.4 , men at vi ogsa vil drefte organisasjons
lgsninger i forhold til strategien for avgrensning til monopolomradet. Dette er
det naamere redegjort for i kapittel 6.1.
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1.3.2 Ekstern organisering

Vi har sdlangt rad forsakt a trekke inn de forholdene pa andre omrader som er
relevante for spgrsmalet om valg og utforming av tilknytningsform. Men
utredningens tema er den eksterne organiseringen og den organisatoriske og
styringsmessige tilknytningen mellom SPK og departementet. Rapporten skal
dermed ikke vurdere de enkelte, andre sentrale aspektene ved SPKs ramme-
vilkar og utfordringer. Dette gjelder blant annet det statsfinansielle og politiske
grunnlaget for statens pensjonsordninger, endringer i lov og regelverk pa
pensjonsomradet generelt og for statens pensjonsordninger spesidlt, tjeneste
kvalitet, produktutvikling, endring i arbeidsprosesser og i intern organisering av
SPK (unntatt forholdet monopol/konkurranseutsatt virksomhet) og ulike
finansieringsordninger av SPK. Disse temaene vil bare bli trukket inn i den grad
det anses nadvendig for a drefte hovedsparsmalene.

Innenfor mandatet og den gitte fristen er det ikke utarbeidet konkrete forslag til
endringer i lov og instrukser med videre.

1.3.3 Forholdet til annet utredningsarbeid

Det pagar for tiden en rekke utrednings og lovrevigonsarbeider pa pengons
omradet som har, eller kan f4, falger for SPK's virksomhet (se kapittel 3.3).
Dette innebagrer at spersmaet om valg og utforming av tilknytningform ma ses

i lysav en rekke uavklarte, relevante faktorer for vurdering av spersmalet, og at
det malegges inn en del forutsetninger og forbehold for vurderinger og
tilradinger.

Etter at Statskonsult fikk oppdraget fra Arbeids- og administragonsdeparte-
mentet har departementet bestemt & nedsette et offentlig utvalg (" Greholt
utvalget”) som skal utrede og vurdere SPK's produkter i forhold til forslaget til
lov om foretakspengon, framtidig styrings- og organisagjonsform for SPK og
ny finansieringsmodell for SPK.

Statskonsults oppdrag dekker altsa én av de tre hovedpunktene i utvalgets
mandat. Statskonsult og Arbeids- og administragonsdepartementet finner det
formastjenlig i denne situasjonen at denne rapporten ogsa inngar som et grunn
lag for utvalgets arbeid med temaet tilknytningsform, styring og organisering.

1.3.4 Definisjon av tilknytningsform

Med begrepet tilknytningsform forstas den maten en virksomhet er knyttet til
den utevende statsmakt pa, dvs. til departement og regjering. Gjennom fast
leggingen og utformingen av tilknytningsform bestemmes grunnlaget for og
virkeméaten til de styrings, kommunikasjons- og kontrollrel asionene som ma
finnes mellom det politisk ansvarlige nivaet og det utfgrende nivaet.



Begrepet tilknytningsform er av rettdig art. En tilknytningsform har et knippe
egenskaper som samlet betegner den ekster ne organisasonsformen. Begrepet
dekker de formelle styringsrelagonene mellom en offentlig virksomhet og dens
overordnede myndighet, eier eller etablerer (de sentrale organer). Tilknytnings-
formen gjelder dermed de styringsmessige og organisatoriske relagonene
mellom departement og virksomhet — i dette tilfellet Statens Pengonskasse.

Med de formalene og tidsrammene Statskonsult er gitt i mandatet, har vi ikke
kunnet giennomga og drefte alle sider ved organisasjons og styringsformer i
offentlig virksomhet. Vi har forsakt a velge ut de sentrale elementene for
overordnet organisering og styring av SPK's virksomhet og det som primaat
skiller tilknytningsformene fra hverandre. Vi viser til kapittel 4 og 5.

1.4 Metode og arbeidsform

Kartleggingen og analysen er i hovedsak basert pa studier av offentlige utred
ninger, stortingsmeldinger og -innstillinger, odelstings- og stortings-
proposigoner, budgettproposisoner, tildelingsbrev og eksisterende lov og
regelverk for SPK, eksterne utredninger om SPK og interne utredninger fra
SPK selv. Se referanselisten bakerst i rapporten.

For afafram akterenes erfaringer, synspunkter og vurderinger av forhold
knyttet til blant annet produktbehov, konkurranseforhold, styring og organi-
sering og hvilke oppgaver og formad SPK bar ivaretai tiden framover, er det
giennomfart intervjuer med ledelsen i SPK, i Statsforvaltningsavdelingen og
Arbeidsgiveravdelingen i Arbeids- og administragonsdepartementet samt i
Posten Norge og i Telenor Pensjonskasse.

1.5 Organisering som virkemiddel og mulige
organisasjonsreformer

1.5.1 Organisering — ett av flere virkemidler

| samfunnstyringen og i styringen av en sektor rar staten over flere typer virke
midler for & ndbestemte mdl. De viktigste er dejuridiske virkemidlene; lover

og forskrifter og andre rettslige reguleringer, konsesoner og lisenser, de
gkonomiske virkemidlene; tilskudd og overferinger, gebyrer, avgifter og skatter,
og de organisatoriske virkemidlene; organisering innenfor staten eller gjennom
statlig eierskap, ansvars- og oppgavefordeling mellom statlige virksomheter
(herunder fordeling av ansvar for produksonsoppgaver, tilskudds- og kjgps
oppgaver, regulater, eier- og tilsynsoppgaver), valg og utforming av tilknyt-
ningsform (ekstern organisering) mellom enkeltvirksomhet og regjering/
departement, og den interne organiseringen av statlige virksomheter.

Innenfor den enkelte sektoren er valg mellom og kombinasonen av virkemidler
en viktig oppgave for myndighetene. Virkemiddelblandingen og utformingen
av det enkelte virkemidlet vil métte justeres ut fra endringer i mal settinger og
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endringer i de rammevilkarene som den statlige virksomheten opererer under,
for eksempel som falge av endringer i teknologi, internasonalt regelverk og
markedsmessige forhold. Statlig myndighetsutevel se og statlig tjenesteyting i
monopolsituagon krever andre (kombinasoner av) virkemidler — og andre
organisagons- og styringsformer — enn statlig tjenesteyting som skjer i en
konkurransesituasjon.

Vag og utforming av tilknytningsform bar derfor vurderesi et helhetlig
perspektiv, der den avrige virkemiddelbruken pa sektoren ogsa trekkes inn.

1.5.2 Valg og utforming av tilknytningsform som virkemiddel

Ut fra definigonen og hovedtrekkene ved en tilknytningsform setter tilknyt-
ningsformen rammene for de sentrale statlige organenes styringsmuligheter
giennom instrukgon eller eierskap — og motsvarende for den enkelte
virksomhetens handlefrihet. De grunnleggende forskjellene med hensyn til
gierens styringsmuligheter og virksomhetens handlefrihet gar mellom
hovedformene forvaltningsorgan, selskap og stiftelse. Men det er viktig &
understreke at valget av tilknytningsform ikke fastlegger disse forholdene
entydig og i detal;.

Innenfor den samme tilknytningsformen er det rom for forskjellige blandings-
forhold mellom overordnet styring og virksomhetens handlefrihet. Gjennom en
nagmere utforming av styrings og kontrollsystemer og fullmakter er det mulig
autforme og tilpasse en bestemttilknytningsform i forhold til de spesifikke
behovene for en samlet sett effektiv oppgavel gsning. Det kan skje overfor en
gruppe av likeartede virksomheter eller for den enkelte virksomhet.

Innenfor én og samme tilknytningsform og de samme styringssystemer kan det
dessuten utvikle seg mange typer bedutningsatferd, styringshandlinger og
kommunikasonsformer.

Tilknytningsform legger ogsa visse faringer pa virksomhetensnter ne organise-
ring, styrings- og kommunikagonsformer og ledelse, men en beskrivelse og
vurdering av disse sasmmenhengene faller utenfor utredningens mandat.

Valg og utforming av tilknytningsform framtrer dermed som et noksa grow
masket, men virksomt organisatorisk virkemiddel. Det er dessuten et spgrsmdl
om pa hvilketniva dette organisatoriske virkemidlet settes inn. Det kan veae
tale om:

valg av hvilken tilknytningsform en virksomhet skal gis (hovedform og
underform)

utforming av formelle rammevilkarinnenfor den valgte tilknytningsformen
—tildeling av enkdtfullmakter, regulering av styrings- og kontrollrelasjoner
gjennom instrukser, vedtekter etc., og tilpasninger til de formals og
oppgavetypene den aktuelle virksomheten skal | ase

praktisering av styringsteknikker og kommunikagonsformer mellom
overordnet niva og virksomhet innenfor de ovennevnte formelle rammene
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1.5.3 Muligheter for organisatoriske reformer

Gitt at det foreligger et reformbehov, er det farste hovedsparsmalet om reform
behovet kan | zses innenfor dagens or ganisasonsmodell eller om det ma
andre tilknytningsformer til for hovedvirksomheten.

| denne gjennomgangen av SPK vil sentrale spersmdl vege:

Bear organisatoriske reformer skje innenfor staten: forbedring av styrings
praksis og/eller fullmaktsendringer innenfor dagens modell, eller overgang
til nettobudg ettert tilskuddsinstitugon éller til forvaltningsbedrift?

Bar SPK omdannesttil et eget rettssubjekt?

Hvisja, bar den organisatoriske og styringsmessige selvstendigheten
formuleres gjennom egen lov, €ler reguleres pa annen méte gjennom lov
om statsforetak, aksjeloven med saaskilte bestemmelser for statsakge
selskaper eller lov om stiftel ser?

Det andre hovedspersmalet gjelderor ganisatorisk deling eller utskilling av
bestemte oppgavetyper:

Hvor gnskelig er det & organiserealle tjenester/produkter inn under én
virksomhet/ett selskap, eller vil det veae mer hensiktsmessig & skille ut
bestemte oppgavetyper og deler av virksomheten? For eksempel kan den
konkurranseutsatte virksomheten integreres, avgrenses internt som
egen/egne resultatenhet(er) eller skilles ut enten som datterselskap eller i
eget/egne selskap, uavhengig av monopolvirksomheten.

1.6 Oppbygging av rapporten

| kapittel 2 beskrives Statens Pengjonskasses virksomhet i dag nér det gjelder
formal, oppgaver, produkter og tjenester, intern organisering finansiering og
tjenestekvalitet og service.

| kapittel 3 gjennomgas endringer i rammevilkarene for Statens Pensjonskasse.
Kapitlet omtaler frigtilling av statlig virksomhet og endringer i kundegruppene
og deres muligheter til valg av pengonsordning, og forandringer i de rettsige
rammene pa sektoren.

| kapittel 4 gjennomgas hovedtrekkene ved dagens tilknytningsform, statens
styringsinteresser overfor SPK og balansepunktet mellom departement og
virksomhet, og erfaringer med dagens tilknytningsform.

| kapittel 5 gis det en kort gjennomgang av de modellene som kan vaae aterna
tiver til dagens tilknytningsform for SPK.
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| kapittel 6 vurderes hvatrekk ved formal, oppgaver og finansiering, endringer i
rammevilkar og trekk ved dagens tilknytningsform hara s for sparsmaet om
en annen framtidig tilknytningsform for hele virksomheten og for den
konkurranseutsatte delen av virksomheten. Til dlutt gir Statskonsult sine
tilradinger om valg og utforming av tilknytninggorm for Statens Pensjonskasse
og for organisering av den konkurranseutsatte virksomheten.
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2 Statens Pensjonskasse — trekk ved
virksomheten

Under dette kapitlet presenteres Statens Pensjonskasses virksomhet ut fra mak
setting, oppgaver, intern organisering og finansieringsform. Til slutt omtales
tjenestekvalitet og servicei forhold til brukerne.

2.1  Etablering og formal

Statens Pengonskasse ble etablert ved lov i 1917 og avlgste Den norske
Enkekasse, som sikret en viss pengon til enker etter embetsmenn. Fra etab-
leringen var SPK en fondsbasert ordning, der stikkordet var selvpensonering.
Med dette utgangspunktet var SPK ved etablering et eget rettssubjekt. Fram til
endring av loven i 1949 var Kassen fullt ut finansiert av medlemmene. | dag er
SPK den sterste tjenestepensjonsordning i Norge mét etter antall medlemmer.
Ved utgangen av 1998 var det til sammen i overkant av 650 000 personer med
rettigheter i SPK.

Formalet med pensjonsordningen er at den, sammen med folketrygdens ytel ser,
skal gi statens pengonister en trygg tilvaaelse etter etaktivt arbeiddliv.
Tjenestepensonsordningen er en sentral del av statens lanns og arbeidsvilkar.
Deninngar ogsdi personalpolitikken ved at den er ment a bidratil at staten kan
rekruttere og beholde kvalifisert arbeidskraft. | tillegg skal overfaringsavtalen
mellom det statlige og kommunale omrédet bidratil gkt mobilitet innenfor
offentlig sektor. | lov om Statens Pensjonskasse, § 1, har staten patatt seg et
garantiansvar for ordningen.

2.2  Oppgaver, produkter og tjenester
2.2.1 Fordelingsadministrasjon og tjenesteyting

Statens Pengonskasses hovedoppgaver er & vage statens fordelingadministra-
tor av opptjente pengonsrettigheter til sine mediemmer og a veare produsent av
tilleggsytelser som er lagt til virksomheten.

SPK administrerer den statlige pengonsordningen. Medlemmene i SPK er
arbeidstakere i statens tjeneste, lagerei grunnskolen og i videregaende skole.
For de ansatte innenfor disse virksomhetene er medlemskapet i Statens
Pengjonskasse obligatorisk. Andre grupper av medlemmer er med pafrivillig
basis. Det gjelder arbeidstakere i en del fristilte statlige virksomheter, samt
arbeidstakere i en del ikke-statlige, ideelle og humanitaere virksomheter. For
disse gruppene mainnlemmelse i SPK godkjennes politisk gjennom stortings
vedtak'. Pengionsordningen er kollektiv, og hvis en virksomhet er med, skal den

1| Ot prp nr 94 (1998-99) foresl&s det & endre loven slik at Kongen/departementet f&r hjemmel
til & fatte slike vedtak.
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ha alle ansatte som medlemmer. Pengonsordningen samordnes med folke-
trygden. SPK s virksomhet baseresi hovedsak palov om Statens Pensjonskasse,
folketrygdloven og lov om samordning av pensions- og trygdeytel ser®.

Antall personer som bergres av den statlige pengonsordningen, har gkt
betydelig i omfang i |gpet av de siste 40 &r. | perioden fra 1980 til 1997 var
veksten pa ca 68 000 pensjoner, mens beregnet vekst de neste 20 arene vil vaae
det dobbelte. Som nevnt far er i overkant av 650 000 personer berart av SPKs
virksomhet, hhv. 270 000 ansatt i medlemsberettiget stilling, 215 000 som har
rett til pengon men som ikke lenger er ansatt i medlemsberettiget stilling, og
171 000 som mottar pensjon®. Se for gvrig kapittel 3.5 om tjenestekvalitet og
service.

| utfaringen av oppgavene er viktige samarbeidspartnere arbeidsgiverne og
trygdekontorene. Arbeidsgiverne er bindeleddet til de yrkesaktive medlemmene
ved at de "Kkj@gper” tjenester til sine ansatte Praksis for om arbeidsgiverandelen
betales direkte eller inngar i det sentrale tilskuddet varierer mellom virksom:
hetene®. Denne forskjellen pavirker trolig ogsd hvor bevisst den enkelte arbeids
giver er i forhold til sitt "tjenestekjgp”. Trygdekontorene & viktige samarbeids-
partnere i forbindelse med samordning med folketrygden, og fordi trygdeetaten
utbetaler pengonene for SPK. Etter pengonslovens 8§ 47 bestemmer Kongen
hvem som tillegges utbetal erfunks onen, og siden 1961 har denne ligget hos
trygdeetaten. Det foreligger derfor ingen avtale om kjgp av denne tjenesten
mellom SPK og Rikstrygdeverket, og trygdeetatens kostnader med a utbetale
pensjoner for SPK, inngar i den samlede bevilgningen til trygdeetaten.

2.2.2 Oppgaver og produktomrader

SPK har fglgende oppgaver og produktomrader i dag:

peng onsordninger

yrkesskade

gruppelivsforsikring

ventelgnn

boliglan

fondsforvaltning
myndighetsoppgaver

utrednings- og radgivningsoppgaver.

Peng onsordninger - kjernevirksomheten
Administrasionen av pensjonsordningene ma betraktes som kjernevirksomheten
i SPK — bade ut fraformal, historikk og omfanget av virksomheten i dag.

% Lov om Statens Pensjonskasse av 28. juli 1949 nr 26, lov om folketrygd av 28. februar 1997
nr 19, og lov om samordning av pensjons- og trygdeytelser av 6. juli 1957 nr 26.

3 Arsmelding for Statens Pensjonskasse 1998.

* Se kapittel 3.4 for neamere omtaleav finansieringen.
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De yrkesaktive medlemmene, som fortsatt er i tjeneste, kommer inn under
falgende ordninger som administreres av SPK:

peng onsordningen for medlemmer av SPK, i hht. lov av 28. juli 1949 nr 26
peng onsordningen for apoteketaten, POA, i hht. lov av 26. juni 1953 nr 11
pensjonsordningen for statsréder, i hht. lov av 14. desember 1951 nr 11
peng onsordningen for stortingsrepresentanter

peng onsordningen for Den norske Opera

pengonsordning for ledsagere i utenrikstjenesten

Ytelsenei disse pengonsordningene omfatter f@l gende pensgoner:

a) Alderspensgon

Alderspengonen er en tjenestepengon. Retten til alderspengon er en del av
arbeidsavtalen for hver enkelt arbeidstaker. | tillegg er pens onsordningen
lovfestet. Bruttogarantien sikrer medlemmer med full opptjeningstid pa 30 & en
samlet brutto pension fra SPK og folketrygden pa minst 66 prosent av pensjons
grunnlaget.

b) Ufarepensgon
Ufaiepenson tilbys dem som pa grunn av sykdom eller skade far redusert sin
Ignnsinntekt fordi de maganed i stillingssterrelse eller dutte helt i stillingen.

C) Etterlattepension

Etterlattepensgon gjelder for medlemmers etterl atte dersom medlemmet der.
Ektefelle eller registrert partner og barn vil dermed kunne sikres en viss inntekt,
som sesi sammenheng med en eventuel| etterl attepengon fra folketrygden.

d) Avtalefestet penson

Avtaefestet pengon (AFP) er en tariffestet fartidspensonsordning. Henskten
med ordningen er &gi eldre yrkesaktive starre valgfrihet til 4 gaav med hel
eller delvis pengon far den ordinaare pensjonsalderen pa 67 ar. Oppfyller man
kriteriene for &fa AFP, kan man ga av med pengon frafylte 62 &. | dag er det
ca 2 900 avtalefestede pengoner (AFP).

€) Fartidspensjon

SPK administrerer i tillegg spesielle fartidspengonsordninger for en del virk
somheter under omstilling. Far en virksomhet kan tilby fertidspengon, skal
bruken av dette virkemidlet vaare godkjent av Stortinge i det enkelte tilfelle.
Det er en forutsetning at den enkelte virksomhet selv dekker utgiftenetil
fartidgengon fullt ut, dik at tjenestepensg onsordningen ikke blir gkonomisk
belastet. | dag mottar ca 2 600 personer fartidspensjon.

| tillegg til pengonsrettighetene, som tjenes opp gjennom medlemskapet i en
pens onsordning, kommer aktive medlemmer inn under én eller flere av
fagende tilleggsytelser, avhengig av hvilken ordning de er mediem av:

Yrkesskadeforsikring
SPK administrerer ordningen med yrkesskadeforsikring for staten, jf Hoved-
tariffavtalen og lov om yrkesskadeforsikring av 16. juni 1989 nr 65. Denne
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ordningen er selvfinansierende. NSB BA og Posten BA har valgt andre
livselskap. Vedtak innenfor denne ordningen er ikke enkeltvedtak etter
forvaltningsloven, og det er ikke klageadgang. Tvister i disse sakene avgjeresi
rettsapparatet. Imidlertid kan sparsma om fortolkningen av Hovedtariffavtalen
i disse sakene forelegges departementet.

Gruppélivsforsikring

SPK administrerer gruppelivsordningen etter Hovedtariffavtalen i Staten § 23.
Virksomheter med denne ordningen betaler bidrag til dekning av administra-
gonskostnadene. Forvaltningsloven gjelder ikke for denne ordningen og
saksgangen er tilsvarende yrkesskadeforsikring, (jf avsnittet over om yrkes-
skadeforsikring).

Ventelann

Statsansatte som blir sagt opp fra sin stilling som falge av nedleggelse av
arbeidsplasser, har krav pa ventelenn og fortrinnsrett til ny stilling i staten etter
tjenestemannd ovens regler. |kke-statlige medlemmer kan gis vartpenger, jf
pengonslovens § 24,3. Ventelgnnsordningen administreresav SPK, og eri sin
helhet bevilgningsfinansiert.

Boliglan

SPK administrerer boliglansordningen for medlemmer av SPK og etter Hoved
tariffavtalen i staten. Boliglansordningen finansieres av SPK's fond og ved
bevilgning over statsbudg ettet om fondets midler ikke strekker til. Medlemmer
av Pengonsordningen for Apoteketaten (POA) har et tilsvarende tilbud, men
det finansieres av POASs eget fond.

Fondsforvaltning

Som nevnt ovenfor er POA en lovbasert pengonsordning for ansatte i
apotekene. Ordningen er fondsbasert og fondet, har en kapital pa 2,25 milliarder
kroner, og forvaltes av SPK.

Myndighetsoppgaver

Vedtak om individuelle rettigheter etter pensjonsordninger som SPK admini-
strerer, anses som enkeltvedtak etter forvaltningsloven, Disse personrelaterte
sakene, som utgjear 85-90 prosent, er underlagt taushetsplikt etter forvaltnings-
lovens § 13 og er falgelig unntatt offentlighet etter offentlighetslovens 8§ 5a.
Trygderetten er ankeinstans for vedtak om individuelle rettigheter, jf lov om
anke til trygderetten. Nar det gjelder ankesaker, ble 12 saker behandlet av
Trygderetten i 1998, og SPK andlar ressursbruken til ankesaker til omtrent
havannet arsverk.

SPK har i liten utstrekning myndighetsoppgaver hvor departementet er klage-
organ. Saker hvor departementet er klageorgan gjelder, utenom personal saker,
blant annet sparsmal om virksomheter kan omfattes av overfaringsavtalen,
sparsnd om foreldelse, og spersma om utmdalignav ventel gnn.
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Utrednings- og r adgivningsoppgaver

| tillegg til administragon av de ulike ordningene, utfarer virksomheten utred
ningsoppgaver pa oppdrag fra Arbeids og administrasjonsdepartementet. P&
det arbeidsgiverpolitiske omradet bistar SPK deartementet i forbindelse med
blant annet tariff- og |ennsoppgjer. Her foretar SPK utredning av gkonomiske
konsekvenser, og av konsekvenser palov og regelverkssiden.

Om valgfrihet og hjemmelsgrunnlag for oppgavene

Oversikten viser at oppgavene dler tjenestene som SPK administrerer er bade
obligatoriske og valgfrie ordninger. SPK har monopol pa ordningen for stats
forvaltningen og lagernei grunn og videregdende skole, mens de andre
virksomhetene er medlemmer pafrivillig basis etter saarskilt vedtak iStortinget.

Hjemmelsgrunnlaget for oppgavene er enten lovfestet, avtalefestet i Hoved-
tariffavtalen i staten, | saaravtale hjemlet i pengonslovens 88 11 og 19 eller i
stortingsvedtak. Falgende ytelser er lovhjemlet; alders, ufare og etterlatte-
pengon, yrkesskadeforsikring og ventel egnn, mens gruppelivsforsikring,
avtalefestet pensjon og boliglan er hjemlet i avtale. Fartidspensjon for ansatte i
virksomheter under omstilling godkjennes saaskilt av Stortinget i hvert enkelt
tilfelle.

2.3 Intern organisering

SPK framstar i dag som et ordinaat bruttobudsjettert forvaltningsorgan under
lagt Arbeids- og administragjonsdepartementet. Se kapittel 4 for en gjennom-
gang av dagens tilknytningsform. SPK har 240 ansatte, som utgjar 225 arsverk.
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Figur 1.1 - Dagensinterne organisering pr mai 1999
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Det overordnede organisagjonsprinsippet er klientprinsippet, dvs. organisering
etter klient-/kundegrupper, kombinert med visse inndag av organisering etter
funksgoner. Som vi ser, er det inndeling etter hovedgrupper av kunder; avdeling
stat, avdeling skole, avdeling foretak og saarskilte ordninger. @konomi og
personalavdelingen har ansvar for fondsforvaltning og laneordningen. En I T-
avdeling har ansvaret for driften. | stab er informagonsseks onen, utredning og
aktuar og internrevigon plassert. SPK ledes av en administrerende direkter.

Virksomheten har ogsa et eget styre, jf lov om Statens Pensjonskasse 88 2 og 3
og naamere instruks gitt ved Kgl. res. av 2. april 1976. Styret er ledet av en
hayesterettsdommer, og medlemmer er administrerende direktar i SPK og en
representant for arbei dstakerorgani sasjonene. Etter pengjonsloven oppnevnes
styret av Kongen, men i praksis er dette delegert til departementet.

Pengonsloven gir uttrykk for i hvilke tilfeller avgjerelsesnyndighet i konkrete
enkeltsaker er lagt til styret. Styret fungerer som en faglig nemnd. Til styrets
funksion harer ogsa det & gi retningdinjer for avgjarelser i skjannsmessige
saker. | noen tilfeller gir styret selv inngtilling i saker som har departementet
som det avgjarende organ. | 1998 hadde styret 12 mgter. Noe over 100 saker
ble behandlet. | de aler fleste sakene fattet styret farstegangsvedtak, i noen fa
tilfeller har tidligere saker blitt behandlet pa nytt etter forutgdende anke/klage.
Pengonsordningen for apotekeretaten har eget styre der administrerende
direkter i SPK er leder, jf lov om pengonsordningen for apotekeretaten. @vrig
medlemmer oppnevnes av AAD etter fordag fra arbeidsgiver- og arbeidstaker-
organi sasonene.
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2.4  Finansiering av SPK

| 1998 utbetalte SPK vel 8,5 milliarder kroner i pengoner, og det gjar SPK til
den starste pensjonskasse her til lands. Administrasjonsutgiftenei 1998 var pa
135 millioner kroner, som gir lavest driftskostnader i forhold til utbetalte
pengoner sammenlignet med livsel skaper. Statens Peng onskasse opplyser at
administragonskostnadene utgjer 1,8 prosent av estimerte premieinntekter,
mens tilsvarende tall for KLP er 5 prosent og for de store livsel skapene
(Storebrand, Gjensidige, Vital, Samvirke og Vesta) varierer andelen mellom
8,5-10 prosent.”

Statens Pengjonskasse var fra etableringen i 1917 en fondsbasert ordning for
statstjenestemenn. Allerede ved opprettelsen var det underdekning i fondet, og
den gkte etter hvert som nye grupper ble innlemmet og fikk medregnet sine
tidligere rettigheter uten at det ble dekket inn. Ved vedtakelsen av ny pensons-
lov i 1949 tok man konsekvensen av underdekningen og innfarte en ny
finansieringsordning hvor de arlig innbetalingene dekker de &rlige utbetalingene
til pengion — et utlikningssystem eller en sdkalt ”pay as you go™-ordning.

Medlemmene betaler 2 prosent i pengonsinnskudd av |ennen og arbeidsgiverne
betaler en arbeidsgiverandel. Pengonsordningen er en rettslig fundert ordning
som staten garanterer gjennom atig bevilgning til dekning av lanns og
driftsutgiftene.

Budsettering og regnskapsfering er i mange virksomheter ordnet etter den
sakalte nettometoden, dvs. at en utel ukkende budsjetterer med lann etter fradrag
av pengonsinnskudd. Arbeidstakerne i disse virksomhetene far utbetalt lenn
fratrukket pengonsinnskuddet, men det blir ikke overfart pensonsinnskudd

eller arbeidsgiverande til SPK for disse virksomhetene. Statstilskuddet ma
derfor i vesentlig grad oppfattes som et ”en bloc-innskudd” fra virksomheter
som ikke er pdagt a yte innskudd direkte. SPK mener at 810 prosent av

admini strasjonskostnadene, som ikke framkommer pa de enkelte statlige virk
somheters budsjetter, er gjemt bort i SPKs tilskuddskapital.°

Statstilskuddet inneholder i rediteten to elementer:

Overfaring av pengonspremien for de medlemsvirksomheter som ikke
betaler premie direkte til SPK.
Overfaring til utbetaling av pengoner av tidligere opptjente rettigheter.

De virksomhetene som betaler arbeidsgiverandel direkte, har de siste arene fétt
den aktuarielt beregnet. Dette har medfart lavere premie for de aller fleste av
disse virksomhetene. Premien varierer mellom virksomhetene — blant annet
avhengig av Ignnsniva, alderssammensetning og pensionsalder. Denne
endringen ga Stortinget sin tildutning til under behandling av St meld nr 33
(1993-94), jf Innst S nr 159 (1993-94). | dag betaler ca 55 prosent av de

® SPK, @konomiavdelingen (1998): Finansiering av Statens Pensjonskasse i framtiden.
Arbeidsnotat 6. juni 1998.
®1bid, s. 10.

19



yrkesaktive medlemmene i SPK aktuarberegnet premie direkte. De resterende
45 prosentene inngdr i det sentrale statstilskuddet. Disse utgjer i hovedsak stats
forvaltningen, forsvar, politi, universiteter og hayskoler. Etter lov om Statens
Pengonskasse, § 41, skal den del av netto pengonsutgifter som ikke dekkes av
direkte pensjonsinnskudd og fondsavkastning, dekkes av staten ved arlig
bevilgning.

Innfaring av aktuarielt beregnet premie for direktebetalende medlemmer og

nedgangen i disses premieinnbetaling har bidratt til en gkning i overfaringene
fra statskassen. Dette har gatt sammen med en gkning i antall pensjonister.

| 1998 utbetalte SPK felgende bel agp:

Tekst Mill. kr %
Pengjoner 8522 97,7 %
Gruppelivserstatninger 73 0,8 %
Y rkesskadeerstatninger 26 0,3%
Renter, refusioner m.m. 98 1.1%
Sum utbetalinger 8719 100,0 %

Inntektene i 1998 utgjorde:

Tekst Mill. kr %
Pensjonspremie 2436 27,9 %
Refusoner fra andre p-ordninger 691 7,9%
Gruppelivspremie 25 0,3%
Y rkeskadepremie 47 0,5%
Refusjoner yrkesskade 14 0,2%
Kapitalinntekter 60 0,7 %
Overfgringfra statskassen 5 446 62,5 %
Sum inntekter 8719 100,0 %

Oversikten i tabellene viser inntekter og utgifter til de ulike lovbaserte eller
avtalebaserte ordningene som SPK administrerer. | tillegg kommer bevilg-
ningen til driften av SPK, som i 1998 utgjorde 136 millioner kroner.

Ved innfaring av loven om Statens Pengonskasse ble det tatt inn en bestem:
melse om at det tidligere fondet skulle opprettholdes med det bel gpet som
pengonsfondene for Statens Pengonskasse, Peng onskassen for Statens
Tjenestemenn og Den Norske Enkekasse til sammen utgjorde. | dag er dette
fondet pa ca 250 millioner kroner, og midlene forvatesi sin helhet til bolig
|ansordningen.

Som nevnt i kapittel 3.2 administrerer SPK Pensjonsordningen for Apoteker-
etaten. | instruks fastsatt av Arbeids- og administrasjonsdepartementet for POA
er det gitt regler om hvordan fondsmidlene skal forvaltes mht. sikkerhet, risiko-
spredning, avkastning og likviditet. Etter loven dekkes administragons-
kostnadene av ordningen, som i 1998 utgjorde 5,5 millioner kroner
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Riksrevigonen er revisor for ordningen. Utgifter til pengoner som skyldes
tjenestetid far loven tradte i kraft i 1953 dekkes av staten. Ordningen er et eget
rettssubjekt, og har eget styre, som ledes av administrerende direktar i SPK.

2.5 Tjenestekvalitet og service

SPK har hatt en betydelig gkning i antall pengoner i de senere arene. Fra 1990
til 1998 var det en gkning pa 36 665 personer eller vel 27 prosent. Dette giren
giennomsnittlig volumekning pa ca 3,4 prosent pr ar. | tillegg har SPK i denne
perioden blitt tilfert nye oppgaver, som gruppelivsordningen, ventel gnns
ordningen, yrkesskadeordningen, fartidspensoner og avtalefestet pengon, samt
innfaring av aktuarbeegnet premie.

Medlemmenes krav om informasjon har ogsa gkt vesentlig som falge av akt
oppmerksomhet omkring pensgonssparsma. De nedvendige omstillingsog
effektiviseringsprosjektene som pagar i SPK, medfarer en gkt arbeidsbelastning
i organisasjonen. Pr juni 1999 utbetaler SPK méanedlig ca 173 000 pensjoner.
Alle disse pensionene ble utbetalt riktig til rett tid hver maned gjennom trygde
etaten.

Et problem er oppstart av nye pensjoner. Her er bade tjenestekvaliteten og
servicen for darlig, og det fordigger et betydelig forbedringspotensiale. En
undersekelse gjennomfart av Riksrevisioner viser 77 prosent forsinkede
utbetalinger for ufarepensjoner og 24 prosent for etterlatte og alderspensoner.
Forsinkel sene skyldes flere forhold, ogsa utenforliggence som at krav om
pengon kommer for sent inn. Men samtidig framkommer det svikt i rutinene
ved at sgknader og pengonsmeldinger som sendesinn i god tid, blir liggende
ubehandlet i SPK. For 40 prosent av pengonene som ble utbetalt forsinket, var
seknadenesendt inn i tide.

Undersgkelsen viser ogsa at det tar lang tid fra pensjonen er klargjort i SPK til
trygdeetaten utbetaler. SPK betaler renter for pengoner som er for sent utbetalt,
og dette utgjar en arlig kostnad pa mellom 1215 millioner kroner. SPK

papeker selv i eget notat den dérlige kvaliteten og servicen i saksbehandlingen.
Skriftlige henvendelser gisi liten grad differensiert behandling. Innenfor
pensjionsomrédet er hovedregelen at endelig svar ikke gis far etter Y2 ar. Det er
bygget opp betydelig restanser samtidig som en rekke kritiske oppgaver ikke er
gjennomfeart, men utsatt pa ubestemt tid. | tillegg oppgir SPK at ventetiden for &
komme i gjennom pa telefonhenvendelser er svaat lang’

Fellprosenten i 1997 var 6,5 prosent, 2,5 prosentpoeng hgyere enn resultat
kravet. Riksrevigonen dokumenterer at 91 prosent av feilene har skjedd i
saksbehandlingen i SPK, mens de resterende skyldes feil i data hos eksterne
kilder.

" Dokument nr 3:4 (1998-99) Riksrevisjonens undersgkelse av produksjon og kvalitet i Statens
Pengonskasse og Innst S nr 176 (1998-99).
8 SPK-notat 1997: Situasjonsbeskrivelse av resultater, drsaksforhold og forbedringsomréder.
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Arsakenetil at SPK ikke klarer & oppna sine resultatmal fullt ut, er mange@
sammensatte. En av hovedérsakene er at regelverket er svaat omfattende og
komplisert, og stor personellutskifting krever at virksomheten ma bruke relativt
store ressurser pa opplaging av nye medarbeidere. En annen arsak er data
kvaliteten i medlemsregisteret, som gjar saksbehandlingen svaat tidkrevende
mht. manuell innhenting av data. De grunnleggende problemene knyttet til
meldinger fra arbeidsgiverne vil bli forsgkt last gjennom TOPP (Teknologisk
Omdtillings-Progekt i Pengonskassen), som innebager ovegang til elektro-
niske og automatiske meldingsrutiner. Selv om prosjektet er ett svar pa mange
av SPK's problemer, vil det ikke kunne Igse ale utfordringene virksomheten stér
overfor. Kapasitet i oppgavel @sningen pa grunnlag av personell, kompetanse og
utstyr ma mete utfordringer fra den sterke kningen i antall pensjonister, og fra
bade pengonistene og de yrkesaktive medlemmene, som trolig vil stille starre
krav til informasjon og service enn dagens niva kan tilfredsstille.

2.6 Oppsummering

Statens Pensjonskasse ble etablert i 1917 som et eget rettssubjekt satt til &
forvalte en fondsbasert pengonsordning for statens tjenestemenn. | dag
framstar SPK som et ordinaat bruttobudsjettert forvaltningsorgan.

Hovedformdlet er & gi statens pensjonister en tryggtilvearel se etter et aktivt
arbeiddiv. Tjenestepengonsordningen er en sentral del av statens lanns og
arbeidsvilkar, og skal bidratil at staten kan rekruttere og beholde kvalifisert
arbeidskraft. | tillegg skal overfaringsavtalen mellom det statlige og
kommunale omrédet bidratil gkt mobilitet innenfor offentlig sektor.

Hovedoppgaven er fordelingsadministrason av opparbeidede individuelle
rettigheter som er basert i lov eller avtale. | tillegg forvalter SPK lov- eller
avtalebaserte tjenester og ordninger som yrkesskade og gruppelivs-
forsikring, boliglan og ventelann. Dessuten bistar SPK departementet pa det
arbeidsgiverpolitiske omradet, blant annet med beregninger i forbindelse
med Ianns og tariffoppgj eret.

Virksomheten utever i liten grad myndighet hvor departementet er klage-
organ, og departementet behandler fa klagesaker fra SPK. Det er det i all
hovedsak Trygderetten som gjer.

Finansieringsordningen for tjenestepens onene er et utlikningssystem, hvor
arlige innbetalinger dekker de &rlige utletalingene. Innbetalingene er
tredelt; statlig bevilgning (tidligere opptjente rettigheter og premie fra
medlemmene og arbeidsgiverne i virksomheter som ikke betaler premien
direkte), som utgjer 65 prosent, og direkte betalt premie fra de ansatte (2
prosent av |enn) og fra arbeidsgiverne (varierende opp til 8 prosent av
Iann), som til sammen utgjer 35 prosent av inntektene. Staten garanterer for
finansieringen av medlemmenes opptjente pengonsrettigheter. Denne
forpliktelsen er gkende i omfang pa grunn av kning i antall pensjonister,
og at fristilte virksomheter har fatt redusert sin arbeidsgiverandel etter
overgang til aktuarielt beregnet premie.
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Virksomheten har i dag problemer med & oppna resultatkravene nar det
gjelder tjenestekvalitet og service. Problemene gjelder spesielt hay andel av
for sent utbetalte pengoner og hay feilprosent. Relativt sterk gkning i tallet
pa pengjonister, nye oppgaver, stor utskifting av personalet, et komplisert
regelverk uten et tilfredsstillende medlemsregister og manglende utstyrs-
investeringer har bidratt til at virksomheten star overfor store kapasitets
utfordringer nér det gjelder arbeidskraft og utstyr. @kningen i antall pensje
nister vil skyte fart de neste arene. Béde pengjonistene og de yrkesaktive
medlemmene vil trolig stille starre krav til informasion og service enn
dagens niva tilfredsstiller.
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3 Endringer i rammevilkarene for Statens
Pensjonskasse

3.1 Innledning

Statens Pengonskasse kan i |gpet av de neste 10-15 &rene métte gjennomga
betydelige omstillinger som felge av ulike fordag til endringer i lov og
regelverk som gjelder folketrygden og tjenestepengonsordningene i privat og
offentlig regi. Forslagene som foreligger er omfattende og politisk kontro-
verselle. Det er derfor vanskelig & ha en klar formeningom hvilke fordag som
vil kunne bli gjennomfert, og hva disse eventuelt vil kunne bety for Statens
Pengonskasse. Slik vi ser det, vil enkelte fordag isolert kunne innebaae at
fristilte statlige virksomheter ma ga ut av Statens Pensjonskasse, mens andre
fordag vil kunne bety at Statens Pensjonskasse vil bli gitt rammebetingelser pa
tilnegmet like vilkar som private pensjonsordninger.

Dersom Statens Pensjonskasse blir gitt rammevilkar for & mete utfordringene
0g kundenes behov, vil dette vagre i samsvarmed strategien om " aktiv markeds-
tilpasning”, (jf kapittel 1.1.4).

Uavhengig av endringer i regelverk vil endringer i medlems- og kundegrupper
kunne by pa store utfordringer for Statens Pensjonskasse. En utfordring vil vaare
a beholde fristilte virksomheter som gnsker a ga ut av SPK som falge av at
ytelsene og service fra SPK ikke er tilstrekkelig gode eller fleksible nok for den
enkelte virksomheten.

Statens Pengonskasse vil uansett endringer i rettsige rammer og kundeforhold
sta overfor store utfordringer ved at antallet pensjonister vil gke sterkt i de
naameste arene. For Statens Pensjonskasse vil utfordringen i forhold til dette
vage aragonalisere virksomheten, eventuelt dokumentere merarbeid og behov
for gkte ressurser til oppgavel gsningen.

Under kapittel 3.2 og 3.3 drefter vi noe nsamere endringer i rammebetingel ser
for Statens Pengonskasse. Det er saglig to spersmal vi er opptatt av her. For det
farste om SPKs tjenester allerede er konkurranseutsett, eller vil bli det i den
aler negmesteframtid. Dernest om Statens Pensjonskasse vil bli gitt konkur-
ransedyktige rammevilkar for & beholde de fristilte virksomhetene som kunder i
SPK. Konkurranseutsetting av hele eller deler av SPKs tjenester vil vaae et
viktig argument for & organisere heleeller deler av Statens Pengjonskasse i en
eller annen selskapsform. | kapittel 3.4 gir vi en oppsummering av konkurranse-
situagjonen.

3.2  Endringer i kundegrupper og fristilling av statlige
virksomheter

SPK's medlemmer kan inndeles etter pengonister (171 000), yrkesaktive
(270 000) og medlemmer med oppsatte pensgoner (215 000). | Igpet av de
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naameste 16-20 &rene kan det ventes store endringer mellom kundegruppene
og innenfor disse.

3.2.1 Flere pensjonister og krav til kundeorientering

| lgpet av de neste 15arene er SPK's prognoser at antallet pensjonister aker til
ca 300 000 fra dagens niva pa ca 170 000. Som falge av endringer i befolk
ningens forventninger og holdninger til offentlige tjenester generelt, kan en
samtidig regne med at bade yrkesaktive, arbeidsgivere og pengonister i fram-
tiden vil stille sterre krav til informasjon om rettigheter og service fra Statens
Peng onskasse. Det kan her blant annet vises il kravene som private forsik-
ringssel skaper har med &rlig informagion m.m. til kundene. SPK faventer ogsa
en meget sterk gkning i kravene fra bedriftsmedlemmene til bade ytelser,
service, spesialbehandling m.m., bade fra statlige og fristilte virksomheter, etter
hvert som kostnadene blir synliggjort gjennom premiebetaling, krav til effek-
tivisering, kamp om kvalifiserte arbeidstakere, m.m.

Arbeidsmengden og kravene til tjenestene vil gke uansett, men det er et betyde
lig effektivitetspotensiale i forbindelse med TOPP-prosjektet (Teknologisk
Omstillingsprog ekt i Pengonskassen), og i en forbedring av mediems-
registrene. Statens Pengionskasse stiller selv sparsma om virksomheten vil fa
tilfart tilstrekkelige ressurser i framtiden til & handtere gkte aktiviteter. En
eventuell avvikling av frigtilte virksomheter som medlemmer, vil pasin side
ikke umiddelbart |ette arbeidsbyrden, fordi SPK fortsatt ma forvalte oppsatte
pens onsrettigheter og utbetalinger nér disse kommer. For & sikre nadvendig
finansiering innenfor en ordning med fortsatt bruttofinansiering, vil Statens
Pengonskasse i framtiden ha et starre behov for & dokumentere de reelle
administrative kostnadene ved de ulike pengonsordningene og gvrige tjenester.

3.2.2 SPKs kunder (yrkesaktive)

Blant de yrkesaktive (premiebetalende) medlemmene kan det skilles mellom to
hovedgrupper: medlemmer med obligatorisk medlemskap fastsait ved lov og
medlemmer med valgfritt medlemskap. Den farste gruppen omfatter ansatte i
den ordinage statsforvaltningen og laerne, sa lenge tariffansvaret for skole
verket ligger til staten. Disse medlemmene utgjer om lag & prosent av kunde-
massen til SPK, og Statens Peng onskasse har et reelt monopol overfor denne

gruppen.

Siden 1985 har flere statlige forvaltningsorganer blitt omgjort til statlige
selskaper eller stiftelser og blitt rettssubjekter utenfor staten. De fristilte virk-
somhetene har et valgfritt medlemskap i SPK, og har fétt viderefart sitt
medlemskap gjennom saaskilte stortingsvedtak dersom virksomhetene selv har
ansket det.

SPK hadde ved utgangen av 1998 ca 50 400 yrkesaktive medlemmer
(premiebetalende) som ikke har obligatorisk medlemskap i SPK. Dette utgjer
18,7 prosent av de premiebetalende medlemmene. Disse fordeler seg dik:
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Fristilt forretningsdrift med statlig tariffavtale (NSB og Posten) 37 000
Fristilt forretningsdrift (Statskraft, Statskorn, Vinmonopol m.fl.) 3 000
Forskningsinstitugoner 3 000

Humanitagre og ideelle organisagoner 7 400

| Innst S nr 159 (1993-94) duttet et flertall i Stortinget seg til at tidligere stat-
lige virksomheter som i dag er organisert som selskap eller stiftelse, ma ga fritt
til & vurdere fortsatt medlemskap i Statens Pensjonskasse. Stortingets flertall
ansa det som saalig viktig at de ansatte kunne opprettholde en kontinuitet i sitt
pensjonsforhold og at virksomhetene skulle Slippe aflytte sine pensjons
ordninger over til private ordninger.’ Uten at det etableres en form for over-
gangsordning og kompensasion, er det beregnet at en utmeldelse av SPK vil
redusere verdien av pengonsrettighetene for svaat mange ansatte og da med
inntil 25 prosent. De fristilte selskapene vil i dag vaare ansvarlig for eventuelt &
kompensere for dette. Sparsmalet om grad av kompensagion vil imidlertid veae
et forhandlingsspgrsma mellom arbeidsgivere og ansatte.

| tillegg har en lang rekke mindre, frivillige og ideelle organisasjoner fat med-
lemskap i SPK. Begrunnelsen for at disse virksomhetene kan bli medlemmer av
SPK er at de har en nag knytning til offentlig virksomhet og at det offentlige
har interesser i at virksomheten eksisterer.™

Fra myndighetenes side er det ogsa lagt vektpa at staten har lave utgifter til &
administrere sin pensjonsordning pa grunn av en ensartet pengjonsordning,
utnytting av stordriftsfordeler og effektiv drift av SPK, og at dette bar kunne
utnyttes ogsa av de fristilte statlige virksomhetene.

For at de fristilte sel skapene skal bli vaaende i SPK, har regjeringen tatt sikte
paa SPK skal kunne tilby administrasjion av tilleggstjenester til fristilte statlige
virksomheter pa et forretningsmessig grunnlag, for eksempel kunne gi bedre
ytelser over knekkpunkt 8G og mer fleksibel gruppelivsforsikring med differen-
sierte premier etter premieklasser. Dette har sa langt ikke blitt fulgt opp. Det har
i stedet vist seg at flere selskaper i dag vurderer aternativer til SPK, om det kan
vage lannsomt & ga ut av SPKeller om rammebetingelsene for SPK og dets
ytelser i naar framtid kan tilpasses pensjonsordninger i privat regi* Dette viser
at SPK star overfor én eller annen form for konkurransesituasion i forhold til

det private forsikringsmarkedet.

® St meld nr 33 (1993-94) Om mediemskap i Statens Pensjonskasse og Innst S nr 159 (1993
94).

105t prp nr 68 (1996-97) Endringer av medlemskap i Statens Pensjonskasse

1 v&r informasjon baseresi vesentlig grad p&intervjuer med Posten Norge BA og Telenor
Pengjonskasse.
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3.2.3 SPKs konkurransesituasjon

De siste 10 drene har flere store medlemsvirksomheter meldt seg ut av SPK. De
fem starste som har meldt seg ut, utgjer ca 22 000 medlemmer. | tillegg har det
vaat noen mindre virksomheter som har meldt seg ut.

SINTEF — 1989 1 900 medlemmer
NRK —1991 3 500 medlemmer
Telenor — 1995 15 000 mediemmer
Statsskog — 1998 300 medlemmer
NSB Biltrafikk — 1998 1 300 medlemmer

Etter SPK's syn dokumenterer dette at SPK er betydelig konkurranseutsatt. SPK
viser til a de virksomhetene som har meldt seg ut av SPK utgjer 44 prosent av
dagens medlemsmasse som har et frivillig medlemskap. | forhold til situasonen

i 1990 har ca 30,5 prosent av virksomhetene med frivillig medlemskap meldt
seg ut. | tillegg til disse virksomhetene, er det stadig flere statlige virksomheter
som er blitt foreddtt fristilt og vurderes & gi en friere stilling.

De to seneste eksemplene er forslaget om a gjeare deler av Statsbygg om til AS
og & selskaporganisere Luftfartsverket. En gijennomfering av dette vil faretil at
ca 2 500 mediemmer vil overfarestil virksomhet uten obligatorisk medlem
skap. | tillegg er spersmalet om nye tilknytningsformer for sykehus, univers
teter og hggskoler satt pa dagsorden. SPK papeker at dette kan medfere at
ytterligere 30 000 blir medlemmer i virksomheter med frivillig medlemskap.

Etter SPKs syn, kan derfor over 30 prosent av de premiebetalende medlemmene
innen fa & vaaei virksomheter uten obligatorisk medlemskap. Neamere

100 000 av SPK's medlemmer kan da vaae ansatt i virksomheter som i en gtt
situagion kan kommetil &gaut av SPK i |lgpet av de neameste 1615 drene—
dersom SPK ikke blir gitt endrede rammebetingelser til & mete denne
situasjonen™.

Det kan likevel diskuteresi hvilket omfang SPKs tjenester overfor virksomheter
med frivillig medlemskap er konkurranseutsatt. Nar det gjelder utviklingen

fram til i dag, utgjer Telenor en betydelig mediemsandel (med ca. 68 prosent)
av de fem starste virksomhetene som har meldt seg ut. Nar det gjelder den
framtidige utviklingen som skisseres av SPK, er det langt fra sikkert at det
faktisk vil skje en organisatorisk fristilling av det omfanget som SPK antyder.
Og om den skjer, vil det bare gkepotensialet for utmelding som falge av den
valgfriheten som virksomhetene far.

Dersom SPKs tjenester er vesentlig dyrere eller darligere enn private ordninger,
kunne vi kanskje vente at enda flere selskaper hadde gétt ut av SPK til n&. Dette

12 \/urderinger fra SPK.
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kan indikere at det fortsatt finnes barrierer for utmelding. Hvis det er riktig, ma
ogsa disse barrierene brytes ned fa at alle eller de fleste virksomhetene skal
finne det |znnsomt & melde seg ut, og " potensia et for utmelding” derigjennom
skal realiseres.

Ved valg av tilknytningsform er det sarlig viktig d avklarei hvilken grad
virksomheten er formelt og reelt konkurranseutsett. | dette kapitlet vil vi videre
farst drafte neamere omfanget og arten av den konkurransen SPK er eksponert
for i dag. Dernest vil vi vurdere mulige endringer i rammebetingelser som vil
kunne eksponere SPK for ytterligere konkurranse i framtiden

3.2.4 Vurdering av SPK opp mot alternative pensjonsytelser og
av SPKs konkurransesituasjon innenfor dagens regelverk

Fristilte virksomheter kan i prinsippet organisere egne pensgonsordninger som
aternativ til SPK pafelgende tre mater:

l. Egen pengonskasse som stiftelse.
. Kollektiv pengonsforsikring i eget livsforsikringssel skap.
1. Kollektiv pengonsforsikring hos eksternt forsikringssel skap.

Na&r egne Igsninger velges kan virksomhetene, pa permanent basis eller som en
overgangsordning, velge a kjgpe admingtrative tjenester (fa eller mange) fra
eksternt forsikringssel skap.

Det er saglig statlige selskaper som har stort fokus pa gkonomiog kostnads-
styring som gjer reelle vurderinger av sine pengonskostnader og som vil ha
incitament til & skifte fra dagers ordning. Disse virksomhetene opererer som
regel med inntjeningskrav, i helt eller delvis konkurranseutsatte markeder, og
vil ogsa vaare konkurranseutsatt mht. nekkel personell.

De momentene som det legges vekt pa ndr alternative lgsninger til Statens
Pengonskasse vurderes er bl.a.:

Bedre muligheter til kapitalavkastning painnbetalte premier til et reelt
pengonsfond og gjennom dette starre muligheter for lavere premie.

@nske om & redusere risikoen i forhold til ordningen i SPK med reinve
stering av fondsmidler i langsiktige obligasoner.

@nske om & redusere risikoen knyttet til bruttogarantien i SPK og risiko for
betydelige kostnader ved endringer i folketrygdens ytelser.

@nske om mer fleksible pengonsordninger og mulighet for bedre tilleggs
ytelser til sentrale medarbeidere enn det SPK kan tilby gjennom dagens
ordninger.

Kapitalavkastning
En viktig begrunnelse for & vurdere alternativer til SPK er den relativt lave
kapitalavkastningen SPKsfiktive fond gir i forhold til forvaltning av en redll
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fondskapital i markedet.’® Virksomhetene mener at de kan & en hgyere avkast
ning gjennom akgeinvesteringer pa eget fond eller pafond forvaltet av livfor
sikringsselskap. | en studie utfart i 1995 av G-10-landene, ble meravkastningen
paaksger i historisk sanmenheng anglét til 4 prosent™® En kan ikke garantere
en gjennomsnittlig meravkastning pa akser pa 4 prosent i frantiden, men det er
grunner som taler for at det fortsatt vil vaare en langsiktig meravkastning pa
akger sammenliknet med obligasoner. Ved en sasmmensatt portefalje 35/65 vil
en dermed fa meravkastning over tid pa opp mot 2 prosent, samt at en far
redusert risiko i form av diversifisering.

Det er antydet at det i det lange |gp vil vage mulig afa en avkastning som
ligger minst ca 2 prosent hgyere enn statens obligasonsrente. For Posten Norge
BA vil dette pa sikt kunne innebaare en premierabatt pa 33 prosent pa hele
premien.”

Reinvesteringsrisiko

Et annet opplevd problem ved dagens avkastningsmodel| er at hele eller store
deler av virksomhetenes fiktive fond " reinvesteres’ med en langsiktig fast
obligasjonsrente pa et bestemt tidspunkt, og at det oppleves som stor risiko at
den effektive renten pa dette tidspunktet kan vaare spesiell lav. En endring i
avkastningen pa ett prosentpoeng vil medfee store konsekvenser for behovet
for framtidige innskudd. En Igsning hvor investeringer spres pa flere typer
verdipapirer og pa flere tidspunkter, vurderes som mer sikkert og |gnisomt for
virksomhetene. Virksomhetene vil ogsa selv kunne gnske & bestemméavilke
verdipapirer og pa hvilke tidspunkter som investeringer ska tas. Bade
vurderinger omkring kapitalavkastning og reinvesteringsrisiko er sk vi opp-
fatter det, sterke incitamenter for valg av pengonsordning utenfor SPK.

Bruttogar antien

Bruttogarantien innebager at SPK, eller mer presist staten, over statsbudsettet
garanterer medlemmene tjenestepeng on til minimum 66 prosent av pengons-
givende inntekt for ansatte med full opptjeningstid og med inntekt under 8 G.
De statlige fristilte virksomhetene dekker pa sin side kostnadene over egne
budgetter og inntekter. Usikkerhet knyttet til folketrygdens framtidige ytelser
har fert til at bruttogarantien oppleves av selskapene som en stor risiko. En
eventuell redukgon i folketrygdens ytelser kan gi vesentlig akte kostnader for
selskapene i form av engangsvirkning pa opptjent forpliktelse og gkt premie for
framtidig opptjening. En beregning varen 1998 viser at en endring av
beregningsfaktoren i utregning av tilleggspenson fra 42 prosent til 40 prosent,
vil for Posten gi en engangsvirkning i pagpt forpliktelse pa ca45 prosent, som

13 SPK opererer med et simulert fond for & kunne gi virksomhetene en fiktiv avkastning og en
faktisk redusert premie. Avkastningen varierer med inngangstidspunktet for etablering av det
fiktive fondet og statsobligasjonsrenten pa dette tidspunktet.

14 Revidert nasjonalbudsjett for 1997, vurdering i forbindelse med opprettelsen av
Petroleumsfondet.

15 Aktuar Sverre Bjernstad, Om rammevilkér for Statens Pensjonskasse, Kolbotn, 16. februar
1999.
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tilsvarer ca kr 250 millioner kroner. Det vil daveae et behov for en gkning i
pensjonspremien med ca 0,5 prosent, tilsvarende ca kr 30 millioner kroner.
Selskapene kan derfor ha et sterkt anske om a komme vekk fra en brutte
garantiordning og over pa en nettogarantiordning (eksempelvis pa 66 prosent),
og hvor det pa et framtidig tidspunkt kan legges opp til forhandlinger mellom
arbeidsgivere og de ansattes organisagoner om ytelsen fullt ut skal kompensere
for en eventuell redukgoni folketrygden, eventuelt om ytelsen skal kunne
svekkes som falge av dette.

Ved en endring i folketrygden som skissert ovenfor, vil det trolig ikke veare
aktuelt a kreve dette dekket ved en engangspremie, fordi dette vil gjelde fram-
tidige rettigheter. Endringen vil imidlertid pavirke framtidige premier og i
stedet gi en brattere opptjeningskurve etter en slik omlegging.*”’

| Ot prp nr 47 (1998-99) Lov om foretakspensjon legger departementet til
grunn at fristilte virksomheter pa sikt ma tilpasse seg lov om foretakspensjon
for & beholde retten til inntektsfradrag’® Dette kan bety at selskapene av
gkonomiske og skattemessige grunner ma finne alternativer til SPK, eventuelt
at det gis endringer i rammebetingelsene for SPK, dik at SPK kan gi selskapene
ytelser i henhold til lov om foretakspengon. Det er imidlertid usikkert hva
Stortinget mener om dette spersmalet. Det kan tenkes at de fristilte virksom
hetene kan fa skattefradrag selv om virksamhetens pensjonsordninger ikke
tilfredsstiller de kravene som lov om foretakspensgon legger opp til, jf ellers
kapittel 3.3 om endringer i rammebetingel ser.

Krav til ytelsene og tilleggsor dninger

For svaat mange er ytel sene gjennom SPK en meget god ogverdifull garanti.
Det kan imidlertid veare interessant for de fristilte virksomhetene atilby en
utvidet pengon til ansatte med inntekt over 8 G. Innenfor dagens ordning i SPK
er dette ikke mulig. SPK oppgir selv at de tjenester de kan gi til medlemmene i
dag er for darlige sammenlignet med private |gsninger, bl.a. at et ”knekkpunkt”
pa 8 G ikke er godt nok for de medlemsvirksomhetene som ikke er bundet av
statlig tariffavtale. Det er i falge SPK behov for primaat a fjerne knekkpunktet,
sekundaat bedre yelser mellom 8- og 12 G. En lenn pa 12 G gir etter reget
verket i SPK en pensjonsdekning pa ca 51 prosent. Selvigutvalget'® foresldr
riktignok en begrensning av pens onsgrunnlaget for private foretakspens oner,
men fortsatt vil private pengoner vage klat bedre for disse inntektsgruppene.
Flere av SPKsfristilte virksomheter har etablert knekkpunktsordninger utenfor
SPK, enten i egne kasser eller hos forsikringssel skaper. Videre oppgir SPK at
dagens produkter er for lite fleksible. Spesielt for gruppeliv gnsker kundene en
bedre Iasning i forholdet mellom ytelse, alder og folketrygdens grunnbel ap.

Sannsynligheten for at SPK i framtiden vil bli gitt anledning til & yte bedre
tjenester vil vagre én blant flere faktorer som kan vaae avgjerende for om SPK

16 \/urdering av pensjonsytelser og pensjonsordninger, delrapport 1. desember 1998, Posten
Norge BA

7 Vurderinger fra SPK

'® Se side 33.

19 NOU 1998: 1. Utkast til lov om foretakspensjon.
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velges nar en frigtilt statlig virksomhet vurderer alternative Igsninger til SPK.
SPK har regnet pa statens kostnader ved a fjerne 8 Gregelen/sekundaat bedre
ytelsene mellom 8- og 12 G?. Beregningene viser bl.a at gkningen i premie for
framtidig opptjening vil variere sterkt fra virksomhet til virksomhet, og mellom
fristilte statlige virksomheter og virksomheter innenfor staten. Beregninger for
enkelte fristilte virksomheter med hgyt Ignnsniva har indikert at premie
gkningen ville vagre pa over 1 prosent av msmassen, mens premiegkningen

vil ventelig vaere pa under 0,5 prosent av |gnnsmassen for virksomhetene i
forvaltningen.

Kvalitet ved ytelsene

Bade AAD og SPK mener at kvaliteten pa deler av SPK's tjenester ber bli bedre.
Utbetaling til riktig tid og riktig belgp og informasion om rettigheter er ikke
tilfredsstillende. Riksrevisonen har i Dokument nr. 3:4 (1998-99) pekt pa
problemene.”* Problemene sett i forhold til virksomhetene og medlemmene er i
hovedsak knyttet til for lang saksbehandlingstid, ikke kontoutskrift, manglende
informasjon overfor ansatte og pengonister, ikke aourfart medlemsregister, feil
i forbindelse med utbetalinger, m.m. Hvorvidt SPK vil veaei stand til afor
bedre kvaliteten patjenestene er et dpent spersma og dels relatert tidle mulig-
heter som gis for & forbedre medlemsregistrene. Posten oppfatter at det har veat
en for sterk grad av fokusering pa lavest mulig kostnader, og at dette har gatt pa
bekostning av innholdet og kvaliteten av de tjenestene som ytes for pengons-
ordningen. Dersom SPK vil bli gitt muligheter til utvidede tjenester (jf punktet
over), vil kvaliteten i ytelsene kunne bli avgjarende for hvorvidt SPK vil bli
valgt som tjenestel everander.

Saer alder sgrenser, 85ar sregelen og avtalefestet penson (AFP)
TPES-regelverket (Tjenestepensgonsforsikring etter skatteloven) innebager at
disse ytelsene, som i dag finansieres med fradragberettiget premietil SPK, ikke
kan finansieres med fradragsberettiget premiei en privat pengonsordning.

K ostnadene ved disse godene er derfor noe den enkelte virksomhet selv fullt ut
ma dekke. Ytelsene vil derfor bli dyrerei en privat tjenestepensonsordning,
men vil trolig ikke representere et avgjarende hinder for & ga ut av SPK. Det vil
trolig vaare aktuelt a viderefere ordningensom tilleggsytelser i en eventuell
framtidig privat ordning, finansiert gjennom fondsoppbygging.

Fondsoppbygging

En forutsetning for & etablere en pensjonsordning utenfor SPK,, er at virksom
heten bygger opp et reelt fond som kan dekke opp for framtidige utbetalinger.
Fondsoppbygging kan skje ved at virksomhetene starter innbetaling fra det
tidspunktet ordningen gjelder. Ved igangsetting av en ny avtale ma det trolig tas
hensyn til tapte rettigheter for den enkelte i forbindelse med utmelding av SPK
og oppsatte pensjoner, og fondsoppbyggingen ma derfor kunne kompensere for
dette. Det forutsettes da at allerede opparbeidede rettigheter blir staende i SPK
0g gjort om til oppsatte rettigheter.

20 gpK, notat 1998-01-31, Trond Nystad.
2 Riksrevisjonen, Dokument nr. 3:4 (1998-99) Produksjon og kvalitet i Statens Pensjonskasse.
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Det er et sentralt spgrsma om virksomhetene i dag har reelle miligheter til Aga
ut av SPK dersom de selv ma dekke opp for kostnadene i forbindelse med tapte
rettigheter for den enkelte ansatte. For den sterste virksomheten, Posten Norge,
kan dette dreie det seg om en kostnad opp til ca. 1-1,5 milliarder kroner®.

Ansattes rettigheter

Hensynet til de ansatte er av avgjarende betydning for at staten gir tilbud om
viderefaring av medlemskapet i SPK for fristilte virksomheter. Dersom virk
somhetene skulle gnske a ga ut av SPK, vil dette som hovedregel ikke kunne
gjares uten at de ansattes interesser kompenseres tilnsamet fullt ut i en privat
ordning. Dette var forutsatt da Telenor gikk ut av SPK og etablerte Telenor
Pengonskasse (egentlig en utvidelse av den eksisterende TBK Pengonskasse).
Det er imidlertid ikke alle virksomheter som har kompensert for de oppsatte
rettighetene fullt ut.

Over gangsor dninger

Et alternativ til at virksomhetene betaler inn i forhold til den enkeltes rettig-
hetstap ved utmelding av SPK (oppsatt pengon), er at staten stiller en garanti
for de oppsatte rettighetene ved at det blir etablert en overgangsordning.
Eventuelt kan staten skyte inn tilsvarende midler til et nytt pengonsfond. Posten
Norge har for sin del sagt at en dik overgangsordning, eller en kapitalisering av
rettighetstapet, er ngdvendig for at Posten Norge skal se seg tjent med a forlate
SPK.

Overfaringsavtalen, sikkerhet og konkurransebarrierer

| brev til AAD 4. november 1998 viser Konkurransetilsynet til at fristilte
kommunale, fylkeskommunale og statlige foretak/sel skaper ikke kan tilsluttes
Overfaringsavtalen. Konkurransetilsynet papeker at etter deres oppfatning ferer
dette til manglende konkurranse om peng onsordningene for denne typen
virksomhet, nar andre livsforsikringssel skaper ikke kan gainn med tilbud om
pensjonsordninger®,

Det er videre reist sparsmal ved pengonsordningenes evne (utenfor SPK) til a
innfri et pengons gfte som bygger patilsvarende ytelser som gis gjennom SPK.
Dette er saglig antatt & kunne bli et problem dersom virksomheten skulle ga
konkurs. Dersom ikke ngdvendig sikkerhet kan gis, vil dette kunne vaare et
hensyn som tilsier at de ansatte ikke gnsker A gaut av SPK, og at en ordning
utenfor SPK ikke kan omfattes av Overfaringsavtalen.

Kredittilsynet har i brev til SPK vurdert at det er mulig a etablere et system med
tilleggspremier og en fondsordning som vil kunne gi en form for bruttogaranti,
garanti for G-regulering, sazraldersbestemmel ser, 85arsregelen m.m. framover i
tid, gitt at arbeidsgivers virksomhet fortsatt eksisterer, og som kan sammen-
lignes med det som gisi kommunale pengonskasser/KLP. Samtidig vurderte

22 Anslag fra Posten Norge AS.
2 Brev til AAD 4. november 1998.
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Kredittilsynet at det for kommunale foretak ikke er mulig a oppfylle
Overfaringsavtalens krav (slik den er utformet i dag) etter at foretaket er
opphert, ndr foretaket ha forsikring i et livsforsikringsselskap (utenom KLP)
eller i egen pensjonskasse. Arsaken til dette er bl.a. at foretakene, i en ordning
utenom KLP, ikke kan forsikre bruttogarantien eller G-reguleringer i en
framtidig Situagion etter en eventuell konkurs/virksomhetsoppher ved felles
solidariske pensjonsordninger pa tvers av kommuner og kommunale foretal”.

Posten Norge vurderer at sikkerheten ved en ordning utenfor SPK vil veare
bygget inn i avtalene som inngas, bedriftens evne til innbetalinger til pengans-
ordningen og oppbygging av fond for a dekke oppstétte forpliktelser.
Regelverket omkring forsikringssel skaper og pengonskasser sikrer solid
forvaltning og kontroll av forsikringsfondene og fondsoppbyggingen. Posten
Norge konkluderer derfor med at opparbeidede rettigheter ma anses a vagre godt
sikret.?> Posten viser ogsatil at det ma etableres sagrskilte ordninger utenfor
TPES-regelverket for de saaskilte ordningene i SPK som ikke omfattes av
TPES-regelverket, men som skal viderefaresi eventuell ny ordnirg utenfor
SPK. Dette gjelder bl.a. G-regulering av oppsatt penson, ssaaldersgrenser og
85-&rsregelen.

Pa bakrunn av dette vurderer vi at fristilte offentlige sel skaper kan etablere egne
pengonsordninger, eller ordninger i livselskap, som grovt sett kan dekke de
ytelsene som i dag finnesi SPK. Sikkerheten til disse ytelsene kan imidlertid
ikke garanteres i samsvar med Overfaringsavtalen etter dagens regler, dersom
virksomheten opphgrer. Arsaken til dette er at det daikke vil vage virksomhet
som kan innbetal e kostnader i forbindel se med framtidige endringer i G-regu-
leringen, m.m. Dersom en fristilt virksomhet skal kunne bli mediem av over-
faringsavtalen, vil dette trolig kreve en statsgaranti for udekkede pengons
rettigheter. Dette vil trolig métte gielde bade for opparbeidede rettigheter (for
enkelte virksomheter, jf Posten Norge) i forbindelse med oppsatte pensgoner, og
for framtidige rettigheter (for alle virksomheter), bl.a. i forbindelse med
G-regulering i tilfelle oppher av virksomheten.

Det kan likevel pekes paat en del fristilte selskaper har valgt aga ut av SPK, og
at bl.a. Posten Norge vurderer sikkerheten ved andre pengonsordninger som
god nok. Selv om det ikke skulle bli mulig atildlutte pengonsordningen
Overfaringsavtalen, vil dettederfor ikke i seg selv vagre til hinder for aga ut av
SPK, og for at andre livselskaper kan gainn med tilbud om pensjonsordninger.
Betydelige kostnader knyttet til & dekke pensjonsrettigheter ved oppsatte
pensjoner kan imidlertid vaare en reell barriere or aga ut av SPK, og for at det
kan etableres et reelt fungerende marked, jf kapitlet om fondsoppbygging og
ansattes rettigheter.

Konkurransevridning som fglge av skattefor deler

Det er ogsa blitt pdpekt at Overfaringsavtalen gir statlige fristilte virkomheter
enkelte skattemessige fordeler. Blant annet i Ot prp nr 47 (1998-99) Lov om
foretakspensjon papekte departementet at " De kommunale pensjonsordningene

> Brev til SPK 16. desember 1998
% Sammendrag av rapporten om Postens pensjonsordninger, Posten Norge, udatert eksemplar.
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og Statens Pensjonskasse har pa enkelte omréder gunstigere vilkar enn det
private foretak kan hai sine tjenestepensgonsordninger som gir rett til inntekts-
fradrag etter skatteloven”, (gjelder saaaldersgrenser, 85arsregelen og AFP).

" Dette innebagrer at skattepliktige, fristilte, statlige foretak som fortsatt har
medlemskap for sine ansatte i Statens Pengonskasse, vil kunne ha et konkur-
ransefortrinn i forhold til privat og kommunal virksomhet”?°. K onkurranse-
fortrinnet vil likevel trolig ikke vaare sa stort at det vil kunne hindre eventuell
overgang fra SPK til andre pengonsordninger, jf. side.....

3.2.5 Samlet vurdering av SPKs konkurransesituasjon innenfor
dagens regelverk

K ostnadene ved aforbli mediemi SPK kan ikke ses uavhengig av kostnadene
ved A melde seg ut. Avkastningen pa SPK s fiktive fond er den viktigste faktoren
som bidrar til &fordyre SPKsprodukter. | tillegg representerer risikoelementene
knyttet til reinvestering av de fiktive fondene og regelverksrisikoen en kostnad
for medlemsvirksomheten. Ogsa manglende fleksibilitet i produktene kan
representere en kostnad for virksomheten, bl.a. i forbindelse med rekruttering
av ngkkelpersonell.

Ved en vurdering av dternative pensjonsordninger ma virksomhetene imidlertid
ogsata utgangspunkt i at de ansattes rettigheter giennom SPK trolig ma videre
faresi en eventuell ny forsikringsordning®’ For enkelte virksomheter kan en
dik kompensasion muligens koste mer enn det virksomheten har gkonomi til.
De reelle valgmulighetene synes derfor for disse & vaare begrensede. Det kan
likevel visestil at virksomhetene til ca 30 prosent av de fristilte medlemmene i
1990 har funnet det mer lgnnsomt & melde seg ut enn a bli vaarende. Telenors
ansatte representerer imidlertid som tidligere papekt en stor andel av disse
medlemmene.

Sett i forhold til hvilke forholdsvis store fordeler som kan oppnas ved aga ut av
SPK, kan det synes som om det er relativt fa som har valgt dette alternativet.
Det er nylig lagt fram en rekke fordlag til endring av rettsige rammer pa
pensjonsomradet. Fordagene som ennd ikke er endelig behandlet av Stortinget,
kan fremme en videre utvikling av konkurransen pa pensjonsomradet. Det
foreligger bade forslag som vil kunne styrke andre pensjonsordninger i forhold
til SPK, og fordlag som vil kunne styrke SPKs konkurranseevne. Nedenfor vil
Vi redegjeare nsamere for disse fordagene.

3.3 Endring av rettslige rammer pa sektoren

Det er i |gpet av de siste to &rene lagt fram flere utredninger og stortings
dokumenter som fremmer en rekke forslag til endringer i rammebetingel ser for

%6 Ot prp nr 47 (1998-99) Lov om foretakspensjon, s. 32.

% Ingen av de akterene vi har snakket med tror at det erpolitisk mulig & endre
pengjonsordninger i disse selskapene til gunst for virksomheten uten at de ansattes rettigheter
0gsd kan ivaretas pa om lag samme niva som i dag.
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sektoren. Forslagene bergrer i sum bade folketrygdens ytelser, de retighets-
baserte pens onsordningene innenfor offentlige og private livsforsikringssel skap
og pensjonskasser. Forsagene tar i stor grad sikte pa a samordne ulike
ordninger, og kan faretil at det blir et starre reelt alternativ til SPK.

Nedenfor redegjeres det for en del sentrale fordag. Det vurderes hva slags kon-
sekvenser en eventuell iverksetting av fordagene kan fafor frittstéende stelige
virksomheters valg av pengjonsordninger, og felger for SPK.

3.3.1 Konsekvenser av endring i lov om foretakspensjon

| Ot prp nr 47 (1998-99) viser Finansdepartementet til at de kommunale pen-
sonsordningene og Statens Pengonskasse pa enkelte omréder har gunstigere
vilkar enn det private foretak kan hai sine tjenestepensjonsordninger som gir
rett til inntektsfradrag etter skatteloven (1968-reglene). Dette innebazrer at
skattepliktige statssel skaper som fortsatt har medlemsskap for sine ansétte i
Statens Pengonskasse, vil kunne ha et konkurransefortrinn i forhold til privat
og kommunal virksomhet. Lempeligere fradragsregler for fristilte kommunae
eller statlige foretak enn for tilsvarende privat virksomhet, vil etter departe-
mentets oppfatning fare til en uheldig forskjellsbehandling mellom privat og
offentlig sektor som driver skattepliktig virksomhet. Etter departementets syn
ma de fristilte offentlige foretakene tilpasse pensjonsordningen til kravene som
gjelder for private foretakspens oner som forutsetning for skattefavorisering.
Hvis ikke gis foretakene et konkurransefortrinn i forhold til private foretak som
driver konkurrerende virksomhet.

Departementet legger til grunn at fristilte statlige virksomheter inntil videre skal
kunne opprettholde sitt medlemskap i Statens Pengjonskasse, men legger til at
fritilt statlig virksomhet pa sikt matilpasse seg vilkane i lov om foretaks-
pensjon for & beholde retten til inntektsfradrag for tilskudd til tjenestepensjons
ordninger.

Departementet viser til at det da foreligger to muligheter for de fristilte virk-
somhetene; fortsatt tilknytning til Statens Pengonskasse, men dik at disse
foretakene matilby et produkt i samsvar med reglenei lov om foretaks
pension®®, eller at de g&r ut av Statens Pensjonskasse og etablerer pensjons
ordning i et forsikringssel skap eller ved & opprette egen pensjonskasse.

Etter planen skal Ot prp nr 47 (1998-99) behandles av Stortinget i 1gpet av
hasten 1999.

% Vj tolker dette slik at SPK samtidig i dette tilfellet m& kunne tilby tjenestepensjon i samsvar
med lov om foretakspensjon.
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3.3.2 Konsekvenser av utvidelse av overfgringsavtalen

Regjeringen oppnevnte i februar 1999 et utvalg som skal se pa ulike sider ved
overfgringsavtalerf®. Et sentralt spersmal for utalget er & vurdere om avtalen
kan utvides til ogsa & omfatte offentlige virksomheter som velger private
livsel skaper som pengjonsleverander. Utvalget skal bl.a. se pa sammenhengen
mellom pengjonsloven, pengonsvedtektene, TPES-reglene, eventuelt lov om
foretakspens on og mulige forsikringslgsninger for de enkelte deltakerne
sammenhol dt med overfaringsavtalens bestemmel ser. Problemer som kan
oppsta ved en utvidelse av avtaleomrédet, er bl.a. forskjellene mellom brutte
0g nettoordninger, og ulike pengonsplaner. Utvalget har frist til 1. juli 2000.

Dersom overfgringsavtalen utvidestil a gjelde offentlige virksomheter med
private tjenestepens onsordninger, vil dette lette overgangen for fristilte statlige
virksomheter fra SPK til private ordninger. For enkelte virksomheter vil en
utvidelse av overfaringsavtalen trolig vaae helt avgjerende for hvorvidt de
ensker aga ut eller ikke.

3.3.3 Konsekvenser av eventuell fondering av folketrygden —
NOU 1998:10

Utvalget som har vurdert ulike fordeler og ulemper ved forskjellige fonds-
konstruksjoner for hele eller deler av folketrygden, har ogsa dreftet forholdet til
supplerende pensjonsordninger og behovet for overgangsregler. Utvalget
papeker at ett forma med endringer i folketrygdens rettighetsregler er & skape
et tettere samband mellom hva den enkelte betaler inn til trygden og hvaen far
ut i pensjon.*

| utredningen vises det til at: "For at dike endringer skal haredll effekt, ma det
den enkelte far utbetalt fra folketrygden, ogsa fa betydning for den samled
peng onsytel sen inkludert utbetaling fra tjenestepeng oner. Dette trekker i
retning av at innfaring av et eventuelt innskuddsbasert element i folketrygden
ber falges opp ved a gjere om de offentlige pensjonsordningene fra brutto
ordninger til nettoordninger®:. En viktig innvending mot & opprettholde dagens
bruttoordning i offentlig sektor vil veare at en eventuell omlegging av folke
trygden da vil vaare uten betydning for en relativt stor gruppe arbeidstakere, og
effekten av omleggingen vil dermed bli mindre enn om den pavirker pensjons
nivaet for alle arbeidstakere. Videre vil samordningsreglene kunne bli ytter
ligere komplisert ved at de offentlige bruttoordningene ma samordnes med en
ytelse fra folketrygden som dels vil kunne avhenge av avkastning pa oppgarte
midler”.

2 Overfgringsavtaleutvalget ledet av profesor Asbjarn Kjenstad.

% NOU 1998:10 Fondering av folketrygden, punkt 2.16 Overgangsregler og forholdet til
supplerende ordninger (kapittel 17).

31 En bruttoordning tar sikte pa & sikre en garantert pensjonsytelse (eksempelvis p& 66 proserjt
av duttlennen ved full opptjening, uavhengig av Foketrygdens ytelser, mensi en nettoording
(som ogsé kan sikte mot en gitt andel av sluttlann, eksempelvis p& 66 prosent), vil den faktiske
ytelsen kunne avvike fra den forutsatte, som falge av endringeri folketrygdens ytelser (dersom
dette ikke blir kompensert).
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Utvalget viser til at den forestte omleggingen i forhold til de offentlige pen
sonsordningene kan bli vanskelig a fa giennomfert. " En eventuell overgang til
en nettoordning i offentlig sektor vil imidlertid kunne vaae juridisk kompliset
ved at ansatte i offentlig sektor ma antas & ha et minst like sterkt vern for opp
tjente rettigheter som i folketrygden. En omlegging av ordningenei offentlig
sektor ville derfor métte medfere lange overgangsordninger.”

Dersom utvalgets fordag blir giennomfert, vil dette feretil en utligning av
forskjellene mellom offentlige og private pengonsordninger. Det vil derfor i
teorien kunne stilles grunnleggende sparsmdl ved behovet for Statens
Pensjonskasse som en egen forvaltningsordning for handteringav pensjons-
ordningenei staten. | safall kan det vagre aktuelt areise spersmaet om a
konkurranseutsette driften av statens pengonsordninger og forvaltningen av
statens ulike pengonsfond. Det finnes likevel store praktiske problemer knyttet
til en dik mulighet, og det kan vaare tvilsomt om det er noe & spare for staten pa
dette. Som utvalget ogsa papeker, vil en omlegging talang tid og innebaare
overgangsordninger. Den avtalen som staten eventuelt ma gjere med en privat
leverander, etter en eventuell anbudskonkurranse, ma vaare pa svaat lang sikt. |
safall vil det kunne bli innfart et (nytt) privat monopol. Det kan da stilles
spersma ved om det er et reelt fungerende marked for forvaltningen av statens
pengoner og kostnadseffekten av skifte av forvalter.

En annen mulighet kan vage at tilsatte i staten kan fa frihet til velge mellom

SPK og ulike private lgsninger, og at det da settes opp en oppsatt pensjon for de
som velger & ga ut. Dette vil kunne svekke SPK s situasjon som instrument for
arbeidsgiverpolitikken i staten betydelig. Innenfor vart mandat og var kompe
tanse, vil det imidlertid veae a ga for langt i & spekulere om dette er en saalig
realistisk mulighet i overskuelig framtid.

3.3.4 Konsekvenser av innskuddsbasert pensjon

Som oppfalging av Nasonal budgjettet 1999, avsnitt 6.1, nedsatte regjeringen et
utvalg som skal legge fram et fordag til lov om innskuddsbasert tjeneste-
pension®?. Utvalget skal avgi sin innstilling i oktober 1999.

"Ved innfering av en innskuddsbasert a derpengon bryter en nmed prinsippet om
at tjenestepengoner etter skatteloven skal vaare knyttet til arbeidstakers slutt
lann. Arbeidstakers opptjening av pengon vil i en innskuddsbasert pengons
ordning avhenge av innskuddene som igjen avhenger av Igpende |gnn, og
normalt av avkastning p& midlene™.

| utvalgets mandat er det skissert tre ulike Igsninger for innskuddsbasert
pengon. | den "reneste’ Iasningen skal ordningen utformes dik at avkastningen
painnbetalte midler fullt ut tilfaller arbeidstakeren, og dik at den enkelte tar
den finansielle risikoen forbundet med investeringsvalg. Denne ordningen vil gi

%2 Utvalget ble oppnevnt av regjeringen 5. mars 1999, og ledes av professor Erling Selvig.
% Nasjonalbudsjettet 1999, kapittel 6.1.4.
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den enkelte mulighet til & pavirke kapitalplasseringen, bl.a. til & holde en hay
risikoprofil og mulighet for hay avkastning. Ordningen vil ogsa gjare det lettere
for en person ata med seg opparbeidet rettighet fra én arbeidsgiver til en annen.

En innskuddsbasert pengonsordning kan gi virksomhetene og arbeidsgiverne en
teknisk enklere og mer forutsigbar ordning med mindre risiko. | en ytelsesbasert
ordning tar arbeidsgiveren risikoen ved at de framtidige pengonskostnadene er
delvis ukjente, og avhengig av framtidig lennsutvikling. | en "ren” innskudds
basert ordning er arbeidsgiveren fri for ansvar nér arets premie er betalt. For
fristilte statlige virksomheter kan en innskuddsbasert pensgonsordning derfor
vise seg & vage en mer attraktiv ordning enn den ytel seshaserte som SPK har.
Innfaring av innskuddsbasert pengon vil derfor, dik vi ser det, kunne fremme
ensket om aga ut av SPK.

Stortinget vil tidligst kunne behandle det endelige lovforslaget (i Ot prp) i
varsesionen ar 2000.

3.3.5 Konsekvenser av en mer fleksibel pensjonsordning —
NOU 1998:19

Dette utvalget har vurdert fleksible fartidspensonsordninger med sikte paafa
til en hayere pengoneringsalder, og har fremmet flere fordag som direkte vil
pavirke lov om Statens Pensjonskasse. ” Etter utval gets mening representerer
offentlige tjenestepeng onsordninger et problem i forhold til fleksibel folketrygd
pato méter. For det farstei forhold til samordningsregles, dernest i forhold til
reglene om sakalt oppsatt pensjon.”* Utvalget sier at ” Etter samordnings-
reglene skal det som hovedregel gjares fradrag i tjenestepensonen for den
folketrygdpens onen som kommer til utbetaling. Dette innebazrer at det uten
endringer i samordningsreglene bare gjares fradrag for avkortet folketrygd
pengon ved et eventuelt tidliguttak av folketrygdpengon. Tjenestepensonen vil
dermed kunne kompensere for avkorting i folketrygdytelsen ved tidliguttak.”
Utvalget anser denne problemstillingen som sa sentral at det ma foretas juste
ringer i regelverket bade for offentlige og private tjenestepens onsordninger for
at fleksibel folketrygd skal vaae en aktuell modell.

Utvalgets flertall foreslar at dagens avtalefestede ordning erstattes meden
ordning i folketrygden. Utvalget vil haen premiering av dem som jobber til de
er 70 &, og en reduksion av ytelsene for dem som gér av fer fylte 67 .
Utvalget foresldr at ” samordningsreglene endres, slik at det er den opptjente
folketrygdpengonen far avkorting som kommer til fradrag i tjenestepensonen”,
og dernest at " de som tar ut pension far den ordinaare pensjonsalder pa 67 ar, far
sin tjenestepengion beregnet pa samme méaten som om vedkommende hadde

gatt over i en annen jobb”.

Selv om endringsforslagene ogsa retter seg mot private pensjonsordninger, vil
fordagenei sum ha starst konsekvens for de offentlige ordningene. Utvalget

% NOU 1998:19 Fleksibel pensjonering, punkt 3.2.3 En generell, fleksibel pensjonsordning
innenfor folketrygden.
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foredar bl.a. at 85arsregelen i de offentlige pensjonsordningene oppheves, at
tjenestepensjon i statlig sektor mellom 67 og 70 ar avkortes mot arbeidsinntekt
palik linje med tjenestepension i kommunal sektor, at AFP skal folketrygd
beregnesfor alle aderstrinn i offentlig sektor, dik at AFP-ordningene i privat
og offentlig sektor blir mest mulig ensartede.

Dersom samordningsreglene og reglene om oppsatt tjenestepensgon endres, vil
dette kunne ha stor betydning for Statens Peng onskasse. Dette kan muligens
bety at statens pensjonsordning malegges om fra en bruttoordning til en
nettoordning for ale tjenestepensjoner i staten’ Forslagene vil ogsa kunne fare
til at fordelene ved de offentlige pengonsordninger blir mindre, og at
kostnadene ved & skifte til privat pensjonsordning reduseres tilsvarende. Dette
vil igjen kunne |ette overgangen til private pengonsordninger og dermed
svekke SPK's konkurransesituason overfor fristilte virksomheter som vil ha
frihet til & velge andre ordninger.

En annen vurdering framholdes imidlertid av SPK, som viser til sin hegrings
uttalelse til utvalget. SPK mener at en omlegging fra bruttoordning til en netto-
ordning neppe er en sannsynlig konsekvens av utvalgets arbeid.*

3.3.6 Endring av rettslige rammer for SPK

Regjeringen vardet i Ot prp nr 47 at den ville tainitiativ til at det ssarskilt ble
utredet og vurdert neamere hvorvidt statige fristilte virksomheter skal kunne
tilbys pengonsordninger i samsvar med lov om foretakspensjon innenfor
Statens Pengjonskasse. Finansdepartementet mente at en slik utredning bl.a.
métte vurdere sparsmd om:

Adgang til 8 kombinere avtalefestet penson og tjenestepensjon fra 65 ar.
Erstatning av 85-arsregelen med sagal dersgrenser etter vurdering.
Omlegging av bruttoordningen i Statens Peng onskasse.

Oppheving dler endring av knekkpunktsreglene i lov om Statens
Pengonskasse.

Eventuell viderefaring avoverfaringsavtalen.

En vurdering av disse sparsmalene er en del av mandatet til GrghoHutvalget, se
kapittel 1.3.3. Utvalget skal hasininngtilling klar innen arsskiftet. Dersom
overfaringsavtalen vil bli gjort gjeldende for offentlige virksomheter sam
velger private livselskaper som pensgonseverander, vil dette trolig gke sann
synligheten for at SPK vil fa endrede rammebetingelser i samsvar med lov om
foretakspengon.

| sAfall vil dette antakelig bety at fristilte virksomheter i mindre grad vil ha
behov for agaut av SPK. For disse virksomhetene vil de sparsméalene som da
gjenstér vaare om pengonspremien og fondsavkastningen i SPK vil veae til
svarende €ller bedre enn den som kan oppnas gjennom andre ordninger i egen
regi eler ved & bytte til privat forsikringsselskap.

% K ommentarer fra SPK av ovenst&ende vurderinger.
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Endringer av rammer for SPK vil kunne styrke SPK s konkurransesituasjon bade
overfor fristilte virksomheter som allerede har medlemskap i SPK, og overfor
eventuelle nye fristilte statlige virksomheter. Dette vil motvirke den effekten en
utvidelse av overfaringsavtalen ellers kunne hatt. Det er samtidig lite trolig at
SPK vil bli gitt utvidede muligheter til & konkurrere omnye kundegrupper uten-
for staten.

En mulighet er at rammevilkarene for de fristilte selskapene endres, dik a
overfaringsavtalen kan brukes overfor private forsikringsl gsninger, mens
rammevilkarene for SPK ikke endres. | safall maen anta at de mest forret
ningsorienterte fristilte selskapene vil sgke dgaut av SPK sa raskt som mulig.

3.4 Oppsummerende vurdering av SPKs konkurranse-
situasjon

Mange fristilte virksomheter vil hainteresse av agaut av SPK, saalig pga
muligheter for lavere premiebetaling og risiko gjennom andre ordninger. Der-
som innskuddsbasert pengon blir en realitet, vil dette kunne forsterke ansket
om agaut av SPK. Det samme gjelder dersom fristilte virksomheter matilpasse
sin virksomhet til lov om foretakspengion for & fa skattefradrag. Dersom ikke
SPK far anledning til atilby tjenester i henhold til loven, vil konskvensen

kunne bli at alle de fristilte virksomheter gar ut.

Véar undersgkelse viser samtidig at det i dagens situasion kan vaare vanskelig for
fristilte virksomheter med mange ansatte & ga ut av SPK, fordi kostnadene for
arbeidsgivere i forbindel se med oppsatte pengoner vil bli store. En eventuell
utvidelse av overferingsavtalen til & omfatte private pensjonsordninger vil
imidlertid kunne lette flytting fra SPK til private ordninger.

SPK vil pasin side kunne fa anledning til & yte mer tilpassede tjenester overfor
fritilte virksomheter gjennom stortingsvedtak om dette. Davil i safall behovet
for agaut av SPK bli mindre og samtidig styrke SPKs muligheter til & beholde
nye fristilte virksomheter. Dersom SPK skal kunne yte mer markedstilpassede
tjenester, vil det vaee relevant & vurdere i hvilken grad tjenestene skal veae
standardiserte og bygd opp om eksisterende produksjon og pa dagens kompe
tanse, eller om SPK pa de konkurranseutsatte omradene skal bli gitt de samme
rammebetingel sene som @vrige aktarer i markedet.

Standardisering av tjenestene vil kunne vaae en fordel for SPK. Det vil blant
annet fremme stordriftsfordeler og |ette overgangen fra dagens tjenester til de
nye. De administrative kostnadene, og prisen patjenestene, vil dermed kunne
bli mindre enn konkurrentenes som ma spesialtilpasse sitt produkt i sterre grad.
En dik standardisering er bl.a. vurdert som gnskelig sett fra SPKs side.
Samtidig vil standardiserte tjenester som avviker fra markedet ellers, kunne gi
SPK sa store konkurransefordeler at enreell konkurransesituasjon ikke vil
oppsta. Dette kan vage tilfellet dersom tjenestene gjennom regulering fra
Stortinget blir vesentlig bedre og billigere enn hva som er mulig & oppndi
markedet ellers. De fristilte virksomhetene vil daikke ha et videre incitament til
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avurdere andre Igsninger enn SPK. SPK kan i safall hafétt et reelt monopol.
SPKs oppgaver vil i denne situagonen kunne betraktes som administragon av
politiske og regelverksbaserte ordninger innenfor og utenfor statsforvaltningens
kjerne.

Et annet forhold som vil redusere konkurranseel ementet, er dersom de
standardiserte tjenestene fortsatt blir vesentlig dyrere og darligere, eller mindre
skreddersydde enn det virksomhetene gnsker. Virksomhetene vil da fortsatt
kunne gnske & gait av SPK. Noen vil kunne finne dette lgnnsomt ved en het
hetsvurdering og velge a ga ut, mens andre vil kunne vurdere kostnadene i
forbindelse med kompensasjon av oppsatte rettigheter til & bli for haye. Poenget
er at SPK i liten grad vil kunne pavirke defristilte virksomhetenes vurderinger
og handlinger.

Oppsummering
Vi vurderer SPKs konkurransesituagon til & vaare dik:

Om lag 19 prosent av de yrkesaktive medlemmene arbeider i dag i fristilte
og konkurranseutsatte virksomheter.

Fristilte virksomheter star formelt sett fritt til Agaut av SPK og etablere
egen pengonskasse €ller innga avtale med livforsikringssel skaper.

Behov for kompensasjon for oppsatte rettigheter i en ny ordning, samt at
overfgringsavtalen ikke gjielder ved inngaelse av forsikrngsavtaleiht. lov
om foretakspengon, svekker reelt mulighetene for enkelte fristilte virksom-
heter til agaut av SPK.

SPK har favirkemidler og derfor liten fleksibilitet til & beholde fristilte
virksomheter. SPK har i liten grad mulighet til & pavirle kundenes valg ved
atilpasse tjenestene (service, kvalitet, pris) til konkurransen i markedet.

SPK er heller ikke gitt anledning til & konkurrere om nye kunder som ikke
er en del av forvaltningen, mens " konkurrentene” stér fritt til a konkurrere
om SPKs kunder.

SPK's produkter og finansiering er ikke direkte sammenlignbare med
konkurrentenes. Kostnader og priser kan dermed heller ikke sammenlignes
direkte. Derfor fungerer heller ikke markedsmekanismene tilfredsstillende
pa dette omrédet.

| kapittel 6 vurderer vi nsamere hvilke konsekvenser SPK's konkurransesitua

son vil faoverfor de frigtilte virksomhetene, mulige endringer i ramme
betingel sene for disse og for valg av tilknytningsform.
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Blant annet vurderes konsekvenser for tilknytningsform av:

sagskilte og standardiserte pengjonsordninger som er tilpasset TPES/lov om

foretakspengon, men som likevel avviker i vesentlig grad i en eller annen
retning.

like rammebetingel ser og ytelser som private forsikringssel skaper nar det
gjelder den konkurranseutsatte virksomheten.

omfanget av monopol- vs. konkurranseutsatt virksomhet.

mulighetene for SPK til reelt sett & pavirke de fristilte kundene til & bli
vagendei SPK.

mulighetene for kryssubsidiering fra monopolvirksomheten til den
konkurranseutsatte delen.

Eventuelle omlegginger av folketrygden som pavirker private og offentlige
tjenestepensjonsordninger (inkludert monopolomradet), vil kunne fere til at
SPK palengre sikt far tilneemet like rammevilkar som private pensons
ordninger. | safal vil detteoretisk kunne vaae aktuelt & konkurranseutsette
administragon og forvaltning av statens samlede pengonsordninger og
pengonsfond. Av praktiske og kostnadsgkonomiske grunner kan en konkur
ranseutsetting imidlertid vise seg a vage lite lannsom og formaenlig for
staten. Uansett om fondsforvaltningen settes ut i markedet eller ikke, vil det

vage svaat viktig for staten & sikre seg en hgy kompetanse pa dette omradet. En

tanke kan vagre at statens pengonsfond forvaltes av Folketrygdfondet. Vi anser
imidlertid at spersmalet om a konkurranseutsette hele SPKomrédet ligger sa
langt fram i tid at vi ikke har behandlet disse sparsmalene videre i rapporten.
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4 Dagens tilknytningsform for Statens
Pensjonskasse

4.1 Innledning

| dette kapitlet presenteres og dreftes dagens tilknytningsform for Statens
Peng onskasse, fullmaktsforhold og styringsformer.

Utbudet av hovedtilknytningsformer er i korthet dette:
forvaltningsorganformene som er en del av staten som juridisk person og som
kan instrueres, statssel skapene som er egne rettssubjekter, eid av staten og styrt
fraeierposigon, og stiftelsene som er selveiende og selvstyrende. Vi viser til
kapittel 5 for en nearmere presentagion av de alternative tilknytningsformene til
dagens form for SPK.

Allment om forvaltningsor ganfor men

Forvaltningsorganene er del av staten som juridisk person, styres gjennom
instrukgion, statsraden er parlamentarisk og konstitusionelt ansvarlig for alle
sider ved virksomheten og staten er ansvarlig for finansieringen og gkonomi.
De ansatte er statstjenestemenn. Det skilles mellom tre underformer: ordinaert
forvaltningsorgan (direktoratsformen), statlig tilskuddsinstitugon (forvaltnings-
organ med saaskilte fullmakter) og forvaltningsbedrifter.

Storparten av statens virksomheter er organisert innenfor rammen av staten som
juridisk person, det vil s som forvaltningsorganer. Forvaltningsorganformen
brukes vanligvis for statlige virksomheter som stiller store krav til politisk og
konstitusjonell kontroll og ansvar. Slike virksomheter ma derfor vagre underlagt
muligheten for styring og instruksion fra overordnet politisk hold, ogsa nar det
gjelder den Igpende driften. Dette er ikke det samme som at detbar skje, eller
faktisk skjer en kontinuerlig styring med ale sider ved virksomheten fra
overordnet niva. Styringen kan legges opp etter resultat og rammestyrings-
prinsipper som forutsetter a fremme styring pa utvalgte og "riktige” parametre
og motvirke ad hoc-inngripen fra overordnet niva

Tilknytningsform er en formelt basert, rettslig kategori som definerer relagonen
mellom en virksomhet og overordnet myndighet (forvaltningsorganer), eier
(selskaper) eller etablerer (stiftelser). Denne juridiske inndelingen tar ikke
hensyn til at organisering av statlig virksomhet er mangfoldig og flertydig, og at
mange virksomheter har trekk fra flere av formene. Noen kan ogsa ha indivi
duelle saatrekk. Slike virksomheter kan ikke plasseres innenfor én bestemt
form, men representerer hybrider eller blandingsformer.®

% Se Statskonsultrapport 1998:18: Fakta, former og fristilling. Statlige virksomheter med ulike
tilknytningsformer kapittel 7.

43



Statens Pengonskasse kan ut fra sin historie og ssaegne virksomhet betegnes
som en virksomhet med visse blandingsinndag, som gjer at en innplassering i
én bestemt kategori ma vurderes og dreftes nermere.

Nedenfor draftes formelle rammer for virksomheten opp mot (utviklingen i)
fullmakter, styring og ekstern organisering . SPKs tilknytning til regjering/
departement kan, som vist i kapittel 1.5, ses patre nivaer:

modelInivaet: tilknytningsformen—i tilfellet SPK — selvstendig fond
organisert etter saalov— dler forvaltningsorgan (med enkelte organisa-
toriske bestemmelser i loven)

formelle rammevilkdr innenfor tilknytningsformen: sier noe om varia
gonene innenfor en modell dik de framkommer i form av fullmakter,
instrukser osv.

den faktiske styringsatferden: praktisering av styringsformer og -teknikker
og kommunikasjonsformer mellom departementet og SPK innenfor de
formelle rammene som organisagonsmodellen og fullmaktene etc. utgjer.

| kapittel 4.2 om hovedtrekk ved dagens tilknytningsform skal vi kort gjennom-
gaog drafte niva 1 og 2. kapittel 4.3 skal vi ut frabade formd, styrings
interesser og fullmaktssituasjonen og niva 3— den faktiske styringsatferden —
forsgke &si noe om hvor balansepunktet mellom departementet og SPK gar i
dag. Og i kapittel 4.4 vil styringen og kommunikasjonen veae mest i fokus nér
vi ser pa aktarenes erfaringer med dagens tilknytningsform og de reform
behovene som identifiseres.

4.2 Hovedtrekk ved dagens tilknytningsform
4.2.1 Fraformelt frittstdende fond til faktisk forvaltningsorgan

Staten overtar gradvis

Statens Pengonskasse var i utgangspunktet, fra 1917, fullt ut finansiert av med-
lemmene. SPK ble, sannsynligvis primaat pa grunn av dette, betraktet som et
eget rettssubjekt da pengonsloven ble vedtatt i 1949. Men det viste seg umulig
afinansiere tjenestepansioner gjennom fond eller "Kassen”, se ogsa kapittel 3.

” Pengjonskassen var i realiteten konkurs’, som én av vare informanter uttrykte
det. Det blei steden et utlikningssystem med arlige budsettbevilgninger og
statsgaranti for pengjonsrettighetene som ble de baaende prinsppenei finansie
ringen.

Dette ser ut til & vaare historien om et formelt selvstendig rettssubjekt, et lov
basert fond — som etter omstruktureringen like etter annen verdenskrig,
gjennom en serie enkeltbesutninger med hensyn til styrings- og ansvarsforhold,
gkonomiforvaltning og personaforvaltning, er blitt knyttet til og styrt av de
sentrale statsmyndighetene som et ordinaat forvatningsorgan. | dag— malt i
kroner — utgjer selve fondet ("Kassen”) og avkastningen fra det, en svaat
beskjeden andel av det belgpet som arlig skdl til for afinansiere de | gpende
utgiftene til tjenestepengoner (se kapittel 3.4).
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Formelt et eget rettssubjekt?

| forarbeidenetil lov om Statens Pengonskasse, er Pengonskassens rettslige
status dreftet. Denforutgaende Pensjonslovkomitéen haddei sin inntilling
foreslatt at Pensjonskassens status som eget rettssubjekt ble opphevet som en
falge av at " premiereservesystemet” ble opphevet og at Pengjonskassens
"formue er helt utilstrekkelig til dekning av forpliktelsen og at statsgarantien er
Kassens viktigste aktivum”, (Ot prp nr 85, 1949, s.8-9). Det davaaende over
ordnede departementet, Sosialdepartementet, laimidlertid i lovproposisonen
mer vekt pa argumentene fra et annet utvalg, Pensjonsovutvalget. Devar av
mer pragmatisk art, og gikk ut pa hensynet til de ansatte. Det fglgende sitatet
antyder at en del har endret seg pa 50 &r: " Tjenestemennene synes a fale seg
sikrere pa at Kassens fond blir nyttet til pensjonsforma om Kassen opprett
holdesi sin ndvearende form". Departementet vektla det samme, og konkluderte
med & opprettholde Statens Pensjonskasse som eget rettssubjekt, og viste til
lovutkastets 8 1 som skal gi uttrykk for dette forholdet (” Statens Peng onskasse
er en statsgarantert kasse”.....).

Regjeringsadvokatembetet har bygd pa denne proposisjonsteksten fra 1949 i
forbindelse med en konkret sak i 1998 knyttet til Pengonsordningen for
apoteketaten, og mente da at det er viktig & holde fast pa at staten og SPK er to
forskjellige rettssubjekter, selv om embetet ogsa ppeker at reelt sett er
forholdet mellom staten og SPK p& mange omréder svaat tett’

At det reclle forholdet mellom staten og SPK er svaat tett, er ikke atafor sterkt
i, som det vil framgd av kapitlene 4.2, 4.3 og 4.4. SPK styres ogfinansieresi

dag som et bruttobudgettert ordinaat forvaltningsorgan, men med et visst
inndag av medlemsmedvirkning i finansiering og styring, se nedenfor.

Et ordinaert forvaltningsorgan i praksis

| stortingsmelding nr 33 slds SPK's status fast svaat diekte (s. 6): " Statens
Pengonskasse er i dag organisert som et ordinaat forvaltningsorgan underlagt
Administragonsdepartementet”. Stortinget anfektet ikke dette i sin behandling
av saken, jf Innst S nr 159.

Denne redlle statusen underbygges av andre trekk ved dagens tilknytningsform.
De tilsatte er statstjenestemenn og innehar rettigheter etter blant annet
Hovedtariffavtalen og tjenestemannsloven. Offentlighetsloven og forvaltnings-
loven gjelder for virksomheten. Nar det gjelder en innsatsfaktor som bygninger,
ble lokalene ved flyttingen fra K eysersgate behandlet pa felgende méte:
(merknad: redegjerelse kommer fra SPK).

| lov om Statens Pengjonskasse er pengonskassen administrativt lagt under det
departementet som Kongen bestemmer, jf 8 2. Loven om Statens Pengonskasse
gir ingen retningslinjer om at SPK skal ha saarskilte organisatoriske og styrings

37 Brev fra Regjeringsadvokaten av 2. november 1998 til Arbeids- og
administrasonsdepartementet.
45



messige fullmakter og en fri eller selvstendig stilling i forhold til den politiske
ledelsen i departementet eller regjeringen.

SPK opplyser at gjenstdendefond i det alt vesentlige er innbetalt fullt ut av
medlemmenes innskudd, og Peng onskassen anser at det dik sett ikke er statlige
midler. Ut fra forhistorien kunne det tenkes at Pensjonskassens fond (i dag pa
rundt 250 millioner kroner) er a betrakte somet eget rettssubjekt. | lovens § 2
stér det at "midler tilhgrende Pengonskassens fond forvaltes av Finans
epartementet”. Det er etter opplysninger i Finansdepartementet ikke egne regler
for fondet til SPK. Dette indikerer at heller ikke fondet behandles som et
selvstendig rettssubjekt i dag.

Medlemsinndaget i finansiering og styring viser seg fortsatt, jf forhistorien
fram til 1949. Farst og fremst gjennom at arbeidstakerne stadig deltar i
finansieringen gjennom medlemsinnskuddet (2 prosent av pens onsgrunnl aget,
jf 8 16 1 dagenslov), og at en medlemsrepresentant, dvs. fra en arbeidstaker-
organisagon (den starste, LO Stat), er gitt innflytelse gjennom styredeltakelse,
jf lovens § 2.

Oppsummerende vurdering

Samlet betyr dette etter var vurdering at SPK i dag for ale praktiske formd ma
anses som et forvaltningsorgan og styringsmessig og organisatorisk som en del
av staten. Dette innebager etter all sannsynlighet at det politiske og konstituse
nelle ansvaret for SPK fullt ut gjelder som for andre forvaltningsorganer.

Samtidig ma det sies at summen av lovforarbeider, selve loven, instruksen for
SPK og den organisatoriske og styringsmessige utformingen gjer at det er visse
blandingstrekk, og ikke minst at det er enkelte uklare trekk ved dagens
tilknytningsform for SPK.

Nedenfor beskrives neamere hovedtrekk ved dagens tilknytningsform nar det
gelder styrings- og ansvarsforhold, budgjett og gkonomiforvaltning og ansattes
status og offentligrettslige forpliktelser.

4.2.2 Styrings- og ansvarsforhold

Statsmyndighetene styrer ved instrukgon; SPK er direkte underlagt
Arbeids- og administrasjonsdepartementets organiserings- og styrings-
myndighet (med noen fa unntak pga lovbestemmelser om styrets samment
setning og virksomhet) og aminnelige instrukgon etter vanlige etats-

styringsprinsipper.

Arbeids- og administragonsministeren er parlamentarisk og konstitug onelt
ansvarlig for ale sider ved organets virksomhet.

Det foreligger muligheter til overordnet styring med alle sider ved den
| gpende driften.
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Etter pensionslovens § 2 skal SPK ”ledes av et styre bestdende av admini-
strerende direkter og to andre medlemmer”. Styret oppnevnes av Kongen, og
ett medlem utnevnes blant Kassens medlemmer etter fordag fra de arbeids-
takerorganisasoner som departementet bestemmer. Styret for SPK fungerer
ikke som gverste styringsorgan i virksomheten, og har ingen oppgaver innen
ledelse, personal, organisagons- og budgjettsaker mv. Det fungerer som en
faglig nemnd, har avgjerelsesmyndighet i saker definert i lov om SPK, og
behandler primaat prinsipielle saker av faglig art.

| instruksen for Statens Pengonskasse heter det at administrerende direktar
og underdirekter utnevnes av Kongen og ikke av styret, mens departementet
har tilsettingsmyndighet for kontorsief. | om lag fem & har SPK hatt fulk
makt til & ansette alle gtillinger, utenom administrerende direkter, som
beskikkes av Kongen — uten at instruksen er endret. Administrerende
direktar er medlem av styret, og har ansvar for den | gpende driften.

Administrerende direkter i SPK er ogsa styreleder for det selvstendige
juridiske rettssubjektet, Pengonsordningen for apoteketaten (POA), som
SPK administrerer.

Arbeids- og administrasjonsdepartementet fastsetter ogsa administrasjons
instruksen for POA, noe som gir statsracen ansvar ogsa for dette.

Arbeids- og administragonsdepartementet farer tilsyn med overholdelse av
regelverket. Kredittilsynet har ingen funkgoner dlik det har overfor andre
peng onskasser og overfor forsikringssel skaper.

4.2.3 Budsjett og gkonomiforvaltning

Staten er gkonomisk ansvarlig for virksomheten, som ikke kan ga konkurs.
Dette ansvaret er nedfelt i lov om Statens Pengjonskasse § 1.

Det gjennomgaende regel verket for statens gkonomiforvaltning (budsjett og
regnskap), personalforvaltning og innkjgpog anskaffelser gjelder.

Virksomheten far sine finansielle ressurser gjennom bevilgninger fra
Stortinget, som blir tilt til radighet fra Arbeids og administrasjons-
departementet etter bevilgningsreglementet og statens gkonomiregelverk. |
tillegg til &lig bevilgning, far SPKsinntekter fra fristilte virksomheter som
betaler sin premie direkte, og administragons- og refusonsinntekter for
andre ordninger som virksomheten administrerer.

Det er departementsfastsetting av prisen pa administrasjonskostnacene i
SPK.

Investeringer skjer etter kontantprinsippet, dvs. at det ikke foretas avskriv-
ninger og at ordinazre regnskapsprinsipper ikke gjelder.
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Finansieringen av investeringer skjer fra statskassen over statsbudsettet, og
kan ikke skje ved |aneopptak.

Det foretas riksrevigonskontroll med at bevilgningene disponeresi samsvar
med gjeldende regler og Stortingets premisser for bevilgningen.

Fra 1997 har SPK hatt fullmakt til & disponere sine merinntekter. | trad med
nye oppgaver og produkter som SPK har fatt ansvaret for de siste arene, har
bruken av refugonsordninger, administragonsbidrag og administragons-
premier blitt mer vanlig.

4.2.4 Personalforvaltning og ansattes status

Ansatte har status som statstjenestemenn og omfattes av tjenestemannsoven
0g av tjenestetvistioven. Dette innebaarer blant annet fortrinnsrett til stats
stillinger og rett til ventelgnn ved overtallighet.

Hovedavtalen og tariffavtaler som inngas mellom staten og hovecbrganisa-
gonene gjelder for de ansatte.

4.2.5 Offentligrettslige forhold

Forvaltningsloven gjelder for SPK. Saksbehandlingen ma skje i samsvar
med forvaltningslovens bestemmel ser sa langt det i searlovgivningen ikke er
sagt noe annet. Forvaltningsoven inneholder blant annet regler om habilitet
og regler om klageadgang, klagebehandling og hvem som er klageinstans.
Ankeinstans for vedtak om individuelle rettigheter etter pengonsordninger
som er vedtatt i lov eller vedtak i Stortinget, er Trygderetten, jf lov om anke
til Trygderetten. | 1998 behandlet Trygderetten 22 ankesaker med SPK som
motpart.

Styret er dels farsteinstans og dels klageinstans i saksbehandlingen.
Pengondoven regulerer i hvilke tilfeller avgjarelsesmyndighet i enkeltsaker
er lagt til styret. Styret gir ogsa retningslinjer for avgjarelser i skjans
messige saker. | noen tilfeller gir styret innstilling i saker hvor departementet
har avgjarel sesmyndighet etter loven.

Offentlighetsloven gjelder for SPK. Lovens virkeomrade er i utgangspunktet
det samme som forvaltningslovens. Offentlighetsloven omhandler allmenn-
hetens rett til innsyn i organets dokumenter. Hovedregelen er at det enkelte
saksdokumentet i forvaltningen er offentlig sa langt det ikke er gjort unntak i
lov eler i medhold av lov. For Statens Pengonskasse gjelder lovens unntaks-
regler i 8 5afor taushetsbel agte opplysninger, noe som bergrer hele 85-90
prosent av sakenei SPK. Offentlighetsloven gjelder ogsa for folkevalgtes
innsynsrett i forvaltningens dokumenter.

SPK omfattes av Svilombudsmannens kompetanse.
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4.3  Statens styringsinteresser og balansepunktet
mellom departement og virksomhet

4.3.1 Mal og styringsinteresser

Statens styringsinteresser overfor SPK marimeligvis ha sammenheng med de
formalene som er lagt til grunn for virksomheten.

Falgende ma er oppstilt for virksomheten i til@lingsbrevet for 1999:

korrekt og effektiv administragon og utbetaling av pensjoner gruppe-
livsforsikring, yrkesskadeforsikring, ventelgnn og boliglan

resultatrettet budsjettering og gkonomistyring

informasjonsteknologien skal i best mulig grad stette o under SPKs mal,
herunder effektiv ressursutnyttel se og informas onsutveksling

drive aktiv og brukerorientert informasjonsvirksomhet og vaare lydher
overfor medlemmenes gnsker og behov

Virksomheten til SPK er for det ferste en del av den statlige arbeidsgver- og
personal politikken. | St meld nr 33 heter det at staten ma serge for a ha et
effektivt apparat til & administrere pensionsordningene, som en del av en
helhetlig og moderne personal politikk.

For det andre har virksomheten ogsa stor betydning for statsfinansene over tid.
Statsgarantien for de opparbeidde peng onsrettighetene (lovens § 1) gir
dpenbare styringsinteresser og—behov i forhold til virksomheten.

Utformingen av og kvaliteten pa landets starste tjenestepensjonsordning, ma
0gsa antas a havelferdspolitisk betydning og interesse, jf ogsa samordningen
med folketrygden og koblingen til Sosial- og hel sedepartementets arbeids- og
ansvarsomrade.

4.3.2 Styringsomrader og styrings og kommunikasjonsformer

Hvordan slér sa disse formalene og hensynene tii praksis nar det gjelder
styringsbehov og hva det faktisk styres pa? Pa grunnlag av dokumenter og
intervjuer skal vi skissere et bilde av det nedenfor. Vi skal se p&

styring av virksomhetens forma og oppgaver

styring av ressurstilfarsel og volumet p virksomheten
styring av organisering og administrative prosesser
styring av virksomhetens forhold til omgivelsene.

En klarlegging av dagens styringsomrader og styrings og kommunikasjons-
former i praksis er viktig nar tilknytningsformen skal vurderes. Dette vil kunne
si noe om styringsbehov — og eventuelt om behov for &legge om styringen
og/eller for & endre tilknytningsform.
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Formal og oppgaver

Det er klare styringsinteresser knyttet til virksomhetens formal og oppgaver,
dvstil innholdet av SPK's virksomhet. Som far nevnt behandles hovedspegrsmal
knyttet til dette ogsa av Stortinget.

Satsforvaltningsavdelingen er den avdelingen i Arbeids- og administragons-
departementet som har ansvaret for etatsstyringen av SPK. Denne avdelingen
har i etatsstyringen lagt vekt pa styring av produkter og kvalitet, og oppgir aha
hatt en ganske tett oppfalging pa disse omradene, jf ogsa tildelingsbrevene og
den siste tids oppfalging av Riksrevigonens undersgkelse og Innst Snr 176 (se
kapittel 3.5).

Sparsmaet om SKs virkefelt og avgrensningen av dette i forhold til fristilte
virksomheter (noe som oppdraget for denne utredningen er en del av) gnsker
den etatsstyrende avdelingen i departementet ogsa a styre. Meninitiativet til &
reise sparsmalet om virkefelt og diférensiering av produkter i forhold til ulike
grupper av kunder og medlemmer er kommet fra SPK. Det er for avrig ikke
uvanlig at det er virksomheten, og ikke overordnet niva, som tar initiativet og
inntar padriverrrolleni diketilfeller.

For den statlige arbeidsgiveren (representert ved Arbeidsgiveravdelingen i
AAD er det viktig & ha en statlig tjenestepensjonsordning for de statsansatte
som er minst like god som andre arbeidsgiveres, og som administreres godt og
effektivt. Det skal vaare rettidige og korekte utbetalinger under de forskjellige
produkt- og tjenestegruppene.

Styringen blir i hovedsak innrettet pa rettighetene, og at de oppfylles. Pa poli
tisk nivaframstar det som viktig at det ikke oppstar omfattende og vedarende
kritikk mot ordningene fra pensjonistgruppene. De siste arenes tildelingsbrev
har forsgkt a utvikle indikatorer knyttet til rettidige og korrekte utbetalinger.
Derimot ser det ut til & vagre langt mindre styringsmessig oppmerksomhet om
kvalitet og innretning pa tjenester overfor medlemsvirksomheter og yrkes-
aktive. Overfor dem er det hovedsakelig informas onsvirksomhet som har vaat
fokusert i tildelingsbrevene.

Arbeidsgiveravdelingen gir uttrykk for at deres primaare styringsinteresser er
knyttet til monopolvirksomheten, dvs. tjenestepens onsordningene for stats-
forvaltningen, som avdelingen ivaretar arbeidsgiveransvaret for.

Et annet viktig virkemiddel for & styre painnhold for Arbeidsgiveravdelingen,
er de juridiske — utformingen av regelverket for den lovbaserte monopol-
virksomheten (pengonsovgivningen m.v.). Det synesimidlertid & vage all
menn enighet om at regelverket er blitt svaat komplisert, og bar forenkles.
Regelverksutformingen er dessuten ikke bare et resultat av tradigonelle
byrakratisk-politiske bes utningsprosesser, men ogsatil dels av forhandlinger
mellom partenei statlig sektor. De to nevnte forholdene gjer ikke nadvendigvis
bruken av juridiske virkemidler til et sazlig presist styringsvirkemiddel.
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Arbeidsgiveravdelingen vektlegger at det ma vaare overordet kontroll med
overholdelse av regelverket, med hvilke produkter som tilbys, og med kvali-
teten pa tjenestene.

Som nevnt i kapittel 3, er AAD ved Arbeidsgiveravdelingen fagdepartement for
SPK pa pengonsomradet (unntatt samordningsspersmal som ligger uret SHD)
giennom lov om SPK, andre pengondover og tariffavtaler, ventelann gjennom
tjenestemanns oven, boliglén giennom Hovedtariffavtalen og administrative
vedtak og yrkesskadeforsikring gjennom Hovedtariffavtal ens fellesbestem-
melser (lov om yrkesskadeforsikring herer under JD), og gruppelivsforsikring
gjennom Hovedtariffavtaens fellesbestemmel ser.

Som fagetat pa disse omradene mener SPK at den har et selvstendig ansvar og
en plikt til atainitiativ til & fremme fordag til forbedringer innenfor dise fem
oppgaveomradene bade nér det gjelder gjelder produktutvikling, regelverks
forenkling, endring av praksis, administrative forenklinger, virkeomrade,
malgrupper m.v. Initiativ av denne typen anser SPK avaae helt naturlig i en
dialog mellom fagetat og fagdepartement. SPK tilstreber en skriftlig og formell
framgtilling av initiativ og fordag i dike saker.

Nar SPK fremmer fordag til regelendringer m.m., er formen skriftlig, men det
er ogsa muntlig kontakt for & utdype synspunktene. Dette er ofte en mdvendig
het fordi regelverket pa de aktuelle omradene er meget komplisert.

SPK som fagetat blir ogsa trukket inn i utvalg, arbeidsgrupper og sekretariat
innenfor fagomradet. AAD ber i noen grad om at SPK foretar utredninger og
konsekvensvurderinger pa enkelte av fagomradene, f.eks. i forbindelse med
|ennsoppgjer, lovfordag m.m. SPK har en viktig funkgon overfor Arbeids
giveravdelingen, i samband med sistnevntes rolle som sekretariat for politisk
ledelse i arbeidsgiversparsmd. Ved de sentrae lgnnsog tarifforhandlingene
brukes SPK som radgivende eksperter og bistandsytere, og foretar utredninger
av gkonomiske og juridiske konsekvenser. Departementet oppgir & ha behov for
den kompetansen som finnesi SPK i l@sningen av disse oppgavene fordi det
salv ikke besitter den. Dette ser SPK pa som en naturlig del av dialogen mellom
fagdepartement og -etat. Foresparsler kan ogsa komme direkte fra SHD og FIN.

SPK andar & bruke mellom to og tre arsverk pa fagsaker overfor departementet.

Nar det gjelder fortolkningen av pengonsregler, forelegges sparsmal i begrenset
utstrekning for departementet. Departementet har etter SPK's oppfatning i
aminndighet ikke instruks onsmyndighet overfor SPK i dlike saker. Enkelt-
vedtak skal i steden praves for Trygderetten. | dsse saker ligger styrings-
ansvaret i SPKs styre. Departementet utever sin myndighet i medhold av [ow
givningen, eventuelt gjennom delegert lovgivningsmyndighet.

Noe av kontakten mellom SPK og Arbeidsgiveravdelingen er en direkte
konsekvens av at avgjarelsesmyndigheten er lagt til AAD, og at SPK er
avhengig av departementets vedtak far SPK kan iverksette vedtaket. Dette
gjelder oppgaver som: pengon av statskassen over kapittel 1541 pa stats
budgettet, (forel gpig) vedtak om innlemming av virksomheter i medhold av
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pengonsloven § 10, godkjenning av tariffavtaler om AFP utenfor statlig sektor,
og en del andre sakstyper. | dike saker vil det vaare en dialog mellom SPK og
AGA, ofte ut fraen praktisk tilnaaming for a kunne faiverksatt vedtakene sa
raskt som mulig, ik at vedkommende medlemmer saken gjelder far best mulig
service. SPK tilstreber skriftlig saksbehandling i dlike saker.

Det rapporteres fra informantene om hyppig, idlfall ukentlig kontakt pa saks
behandler- og lederniva mellom departementsavddingen og SPK i fagsaker
Kommunikasonen i fagsaker understettes sannsynligvis av at enkelte med
arbeidere har arbeidserfaring fra begge virksomhetene. | den grad det fore-
kommer " styring” og pavirkning , kan den i dike tilfeller som her beskrevet ga
begge veier (merknad: litteraturhenvisning?). SPK hevder at forekomst av
styring nedenfraikke er i samsvar med deres oppfatning av situagonen. Dette
er ikke undersgkt nsamere i dette progjektet av tidsmessige grunner.

Vi konstaterer at SPK framstar som enviktig premissleverander og fagetat pa
feltet, og at departementet er avhengig av SPK's kompetanse i egen oppgave-
I@sning. Informantene rapporterer om et tett og godt samarbeid og relativt
jevnlig kontakt mellom departement og SPK i fagsaker.

@konomi og ressur stilfer sl

Statsgarantien for pensjonsrettighetene, tilskuddene som ma gis &lig for &
dekke opp for de &rlige pensjonsutbetalingene (" utlikningen”) og den monopok
baserte tjenesteytingen for hoveddelen av SPK's virksomhet gir opphav til
overordnede styringsinteresser ogsa nar det gjeldertilfarselen av ressurser og
volumet pa SPKs virksomhet bade fra etatsstyrer i overordnet departement og
fra Finansdepartementet. Finansdepartementets interesse av finansiell kontroll
ma saalig antas a vaae knyttet titatsgarantien som i dag bel gper seg til om lag
145 milliarder kroner for opptjente pensgonsrettigheter.

| dag er det dik, at i samband med den ordinaare budg ettbehandlingen, behand
ler Finansdepartementet bade overslagsbevilgningene til pensonsutbetaingene
(kapittel 1542 pa 5,2 milliarder kroner i 1998, samt andre, mindre poster) og
bevilgningene til driften av SPK (kapittel 1540 pa 110 millioner kroner i 1998).
Mens det i buds ettsammenheng er vanskelig & styre pa volum dller vilkar for
de store bel gpene knyttet til regelfestede ordninger, drives det styring pa
innsatsfaktorene for & handtere disse ordningene, dvs. pa driften (kapittel 1540),
som har vaat gjenstand for kutt de siste &rene. Driftsutgiftene vurderes sdledes i
utgangspunktet uavhengig av endringer i inntekter og arbeidsmengde. Men nér
det gjelder inntekter, har virksomheten fatt en merinntektsfullmakt (se neden
for).

For ca 55 prosent av de yrkesaktive medlemmenei SPK betales det i dag
direkte aktuarberegnet premie fra medlemsvirksomhetene, mens rundt 45
prosent inngdr i det sentrale statstilskuddet. Dette utgjer etpotensiale for
styring fra medlemsvirksomhetenes’kundenes side. Men med dagens standardi-
serte ordninger er det dpenbart at disse har liten innflytelse painnhold i
produktene (jf ogsa over).
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AAD fastsetter i dag prisene pa produkter eller premier etter forslag fra SPK.
Denne fastsettingen skjer etter samrad med Finansdepartementet, som oppfattes
ahastor redl innflytelse pa fastsettingen. Dette gjares enten som direktevedtak
om premiestarrelser eler i form av behandling av budgettfordag.

Det skjer ogsa en styring med virksomhetens inntektsvolum gjennom statsbud
gettbehandlingen ved at SPK har egne inntektskapitler. Imidlertid er det siden
1997 gitt en merinntektsfullmakt i form av sdkalte romertallsvedtak av
Stortinget. Dette dpner for sterre fleksibilitet nér det gjelder inntjening og bruk
av merinntektene i forhold til de budsjetterte rammene pa inntekts og utgifts-
siden ved at virksomheten har fullmakt til & overskride driftsutgiftene mot
tilsvarende merinntekter. Dette gjelder bare merinntekter som er knyttet til
aktiviteter i SPK, og merinntektene kan bare brukestil drift av SPK (kapittel
1540). Merinntektene gar derfor i praksisi all hovedsak til & dekkeakte drifts
kostnader som falge av gkte volumer, og er ikke knyttet til tilskuddsbudsjettet
0g peng onsutbetalinger.

I ntern organisering og administr ative prosesser

Styring av organisering og administrative prosesser ligger i stor utstrekning til
virksomheten selv a uteve i henhold til instruks for SPK og praktiseringen av
den. Bare administrerende direktar utnevnes av Kongen, andre tilsettinger fore
tas ndav SPK salv. | samband med omorganiseringer er det administrerende
direktar og den @vrige ledelsen virksomheten som er i forersetet. Styret for
virksomheten fungerer som en fagnemnd og spiller ingen rolle i denne typen
bedlutningsprosesser SPK bestemmer selv sin organisagonsstruktur, og den
skal ikke fastsettes av departementet. Stortinget orienteres iht. budgett-
reglementet om opprettel ser av organisatoriske stillinger av vesentlig karakter.

Derimot kan det registreres en betydelig overordnet styringsinteresse i tilknyt-
ning til de problemene SPK har hatt, og fortsatt har, med tjenestekvalitet,
kvalitet pa medlemsdata med mer. Departementet (etatsstyrende avdeling) har
engasert seg i dette de senere arene. Dette reflekteres i malformuleringen
knyttet til innsatsfaktorer som bruk av IT, i departementets engasement av
eksterne radgivere knyttet til TOPP-prosjektet og kvaliteten i medlemsdata, jf
ogsainnholdet i tildelingsbrevet for 1999.

Styring av og samor dning med omgivelsene

Nér det gjelder samordningsmessig styring og styring av SPKs forhold til
omgivelsene, ligger de viktigste virkemidlenei lover og avtaler. SPKs
virksomhet er som annen pengons- og forsikringsvirksomhet svaat regelstyrt,
dik at relagonene til omgivelsene influeres mye av det.

Et viktig element er loven om samordning av pengons- og trygdeytel ser som
forvaltes av Sosia- og helsedepartementet. Loven regulerer forholdet mellom
statens tjenestepensoner og folketrygden.

Et annet viktig element er overfaringsavtalen innenfor offentlig sektor som
regulerer behandling av pengon for arbeidstakere som skifter arbeidsplass
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mellom statlig og kommunal sektor. Et viktig formd er & fremme mobiliteten
for arbeidstakere innenfor offentlig sektor. Arbeidsgiveravdelingen i departe-
mentet har tradigonelt hatt interesse av at SPK skal vagre normsetter pa
pensjonsomradet gjennom sin sterel se og gjennom utformingen av de ulike
tjenestepens onsordningene. Departementet ansker at det skal vaae en parale
litet mellom eget forhold som arbeidsgiver til Kommunenes Sentralforbund, og
det forholdet SPK skal hatil Kommunal Landspengonskasse (KLP).

Innenfor de ovennevnte rammene har SPK handlefrihet til ainnga avtaler og ha
relagoner til medlemsvirksomheter og andre samarbeidspartnere. SPK har en
stor kontaktflate med medlemsvirksomheter og andre pengonskasser i den
daglige oppgavel gsningen. SPK inngar avtaler om overfaring av pengonsrettig
heter, jf. lovens § 46. Det er styret som inngar slike avtaler. SPK har i medhold
av overfaringsavtalen 8 1 en koordinerende rolle under overfaringsavtalen som
ivaretas uten saalig godtgjarel se fra avtéepartene. En hovedoppgave er atilse
at ordningene under overfaringsavtalen ikke i for stor grad avviker fra normen.
SPK er varsom med & gi direktiver eller utarbeide rundskriv som gjer inngrep i
det kommunale avtaleverket, men dette har skjedd. Nér det ra innfares et nette
system for enke- og barnepengoner, vil SPK eksempelvis palegge avtalepartene
aforberede en tilpasning til dette.

SPK inngér avtaler som kunde pa linje med statsetater.

| rollen som leverander, oppgir SPK at en tidvis deltar i anbudom gruppdlivs-
og yrkesskadeforsikring og ogsai konkurranse om pernsjonsordninger. SPK
inngdr avtaler med fristilte virksomheter, hvor det kun er i administrative
forhold at avtalen innebagrer annet enn en henvisning til det regelverket som er
fastsatt ved lov eller tariffavtale. Forelgpig er det bare inngétt et begrenset
antall dike avtaler.

4.3.3 Balansepunktet mellom departementet og SPK

Balansepunktet pa de fire styringsomradene

Gjennomgangen bekrefter at SPK formelt og reelt styres som et ordinaat
forvaltningsorgan, og at det drives etatsstyring av virksomheten. Hvordan dlik
etatsstyring utevesi praksis, varierer mellom virksomheter, og ber allment

til passes den virksomheten og den sektoren det gjelder®®. Det har da heller ikke
vaat et formdl for utredingen a beskrive pa en uttemmende méte hvordan
styringen av SPK skjer og vurdere om den er hensiktsmessig. Derimot har det
vaat viktig afa et visst innblikk i hvor balansepunktet mellom departement og
virksomhet formelt og i praksis ligger i dag.

Styret har ingen rollei styringskjeden, men fungerer som fagnemnd og saks-
behandlende instans i neamere definerte saker. Det blir altsa et spgrsmd om
forholdet og balansepunktet mellom departementet og den daglige ledelsen i
SPK.

% statskonsult temahefte 1997: Etatsstyring. Erfaringer og utfordringer.
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Departementet er forholdsvis mye engagert i den innholdsmessige styringen og
kontrollen med SPKs virksomhet. Den politiske betydningen av SPK's virksom-
het er farst og fremst knyttet til kravene som settestil at pengonsutbetalinger
skal vage korrekte og skjei rett tid. Dette er ogs Stortinget og dets kontrol -
organ Riksrevigonen opptatt av.

De sentrale statsmyndighetenes utforming av lover og forskrifter samt forhand-
lingsresultater er avgjerende for innholdet i mye av SPK's virksomhet.
Medlemsvirksomhetenes oppfatninger har liten eller ingen betydning (se ogsa
nedenfor).

Departementet, det vil mer presist s Arbeidsgiveravdelingen, ser ut til & benytte
SPK som en "forlenget departementsarm” i egen |gpende behandling av fag
saker og i utrednings- og rédgivningsoppgaver knyttet il |annsoppgjerene. Her
framstar det faglige samvirket som tett. | den utstrekning det er snakk om
styring og pavirkning pa bedutningsatferd, er det i diketilfeller av forholdsvis
rutinisert samhandling vanskelig a bedgmme hvilken vei styringen gar uten
naamere undersgkel ser.

Problemene knyttet til for darlig tjenestekvalitet, kvalitet pa medlemsregistrene
og I T-satsingen gjennom TOPP-prosjektet ser ut til ahafert til et sterkere
departementsengasiement ogsa med hensyn tilinterne administrative prosesser

i SPK. Dette er muligens et tidsavgrenset fenomen, og er ikke noe saasyn i
forhold til andre norske departementers engasement overfor underliggende
virksomheter i mer eller mindre tilsvarende situasjon. Dette gjer at det styres pa
en blanding av resultater/output og innsatsfaktorer og hvordan de utformes.
Departementets engasement pa det sistnevnte feltet ma antas a gjenspeile et
styringsbehov og et overordnet politisk ansvar for SPKs leveranser og tjeneste-
kvalitet, og at sammenhengen med | T-Igsnirgene anses sa sterke at dette er
nadvendig.

Statens garantiansvar og monopolsituasjonen for en stor del av virksomheten
gir ogsa opphav til en klar overvekt pa departementssiden nar det gjelder
styring med ressurstilferselen og volumet pa virksomheten. Her kommer
Finansdepartementet sterkt inn som en reell styringsakter— ogsa framfor fag
departementet. Finansdepartementet styrer saalig pa omfanget av driftsbue
gettet, mens tilskuddene til dekning av pensjonsutgiftene for det enkelte dret er
regelverksstyrte og derfor mindre pavirkbare i budgettsasmmenheng. Finans
departementet spiller ogsa en sentral rolle nér AAD formelt skal fastsette
prisene pa SPK's produkter. De medlemsvirksomhetene som betaler aktuar
beregnet premie, har i dag liten pavirkning pa tjeestenivalytelser, og influerer
dermed i liten grad direkte pa volumet av tjenesteproduksjonen.

SPK har en relativt stor kontaktflate med omgivelsene. SPK's forhold til
omgivelsene reguleresi stor grad av lovverk og avtaer inngétt og forvaltet pa
overordnet niva. Bade utrednings og radgivningsoppgavene og den tette
kontakten og kommunikasjonshyppigheten pa saksbehandlernivaet innenfor
arbeidsgiverpolitikkomradet trekker SPK enda nea'mere departementet enn de
formelle rammevilkarene i utgangspunktet skulle tilsi.

55



Oppsummerende vurdering

Samlet sett framstar balansepunktet mellom departementet og SPK aligge
naa'mest departementet, men en del forhold drar ogsd mot SPKs side av
skalaen.

Departementets etatsstyring avgrenser neppe SPKs handlefrihet mer enn den
gjer for andre ordinage forvaltningsorganer. Men SPK er i tillegg mer lov og
regelstyrt enn antakelig flertallet av forvaltningsorganene. Dette er felles for
hele pengonssektoren (om enn med ulike regelverkssett). SPK besitter en faglig
kompetanse pa pensjonsomradet som departementet er avhengig av. Det er
sannsynlig at styring og pavirkning gar begge veier. Med den kommunikasjons
praksisen som er utviklet utenom den formaliserte etatsstyringen, vil det kreve
mer & kartlegge den enn mandatet og frisen for dette prosjektet gir rom for.

Pa gkonomisiden styres SPK som et ordinaat bruttobudsjettert organ, med en
noe starre frihetsgrad gjennom merinntektsfullmakten.| tillegg fastsetter AAD i
samrad med Finansdepartementet produktprisene, men den bygger for en dels
vedkommende pa SPK s beregningsgrunnlag og forslag. Handlefriheten for SPK
er starst ndr det gjelder organisering og administrative prosesser. Muligens er
en del av elementene som trekker i departementets retning pa dette feltet og nar
det gjelder den innholdsmessige styringen, tidsavgrenset av arbeidet for & over
komme problemene knyttet til tjenestekvaliteten og servicenivaet mv.

4.4  Erfaringer med dagens organisasjonsmodell —
behov for reformer?

| dette avsnittet skal vi se pa hvordan erfaringene er med dagens organisagons-
modell. Gjennom intervjuene i Statens Pengonskasse og i Arbeids- og admini-
stras onsdepartementet er det innhentet erfaringer med dagens tilknytningsform,
utformingen og praktiseringen av den og synspunkter pa reformbehov.

Som grunnlag for synspunkter og vurderinger som her gjengis — og fortolkes av
Statskonsult, viser vi til omtalen av hovedtrekk ved dagens tilknytningsform og
fullmaktsforhold, og overordnede styringsinteresser, styringsgjenstander og
styringsformer i kapitlene 4.2 og 4.3.

4.4.1 Styrings- og ansvarsforhold

Bade i departementet og i virksomheten oppfattes SPK som et ordinaat
forvaltningsorgan. Arbeidsgiveravdelingen ser pa SPK som en forvaltnings
virksomhet, som benyttes som en underliggende etat ogsii lasningen av
avdelingens oppgaver som sekretariat for den politiske ledelsen. Dette er i
samsvar med formuleringen i St meld nr 33, men ikke med den formelle
som hevdesi lovforarbeidene og av regjeringsadvokateembetet (se kapittel
4.2).
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Statsradens ansvaromfatter hele virksomheten. Det er i tillegg satt spars
masegn ved hvor klart ansvarsgrensen kan trekkes mellom statsréden og
styret for Pengonsordningen for apoteketaten (POA), som er et selvstendig
rettssubjekt uten statsgaranti. Departementet har fastsatt instruksen for
POA, og administrerende direkter leder styret. At SPK administrerer POA
er ikke avtalefestet mellom de to partene, men regulert gjennom loven for
POA.

Lov om Statens Pengjonskasse omfatter et regel sett for virksomheten SPK
og et regelverk for de ulike pensonsordningene. Regel settet for virksom-
heten er lite oppdatert og virker lite styrende for den daglige virskomheten.
Grenseoppgangen mellom virksomhetsreglene og pengonsordningsreglene i
dagenslov er uklar.

Det skjer en direkte etatsstyring av SPK gjennom tildelingsbrev, etats-
styringsmeter og styringsdialog i |gpet av budsjettaret.

Styringskjeden gar ikke via styret , som ikke ivaretar noen funksjoner
knyttet til budgett og gkonomi, virksomhetsplan osv. Styret avlaster dermed
verken departementet eller den daglige ledelsen i SPK med oppgaver og
ansvar for sentrale administrative og gkonomiske saker. Blant forvaltnings
organer med styre, er det oftest dlik at styrene har slike oppgaver.

Det er det samme departementet som er "eier”, myndighetsutaver/
regelverksforvalter og ansvarlig for tilskudd/overferinger (eller det som kan
utviklestil "kjegp” av tjenester). Sett fra SPKs side, oppleves flytende
ansvarsforhold og utydelighet i styringen som et problem. Her kan
ordningen med todepartementsavdelinger i utevelsen av ulike funksoner og
av styringen, vaare en medvirkende &rsak til problemoppfatningert’

Tildelingsbrevet og etatsstyringsmgtene skal ivareta funkgonen som sam
lingsplass for disse rollene og som strategisk redskap. Det er tvil om dette
lykkes fullt ut i dag. Mye av den faglige, forvaltningsmessige styringen og
kommunikasionen ivaretas av AGA paannet vis (se nedenfor). Og etats
tyringsmetene oppgis ikke primaat a vage arena for strategidisigoner,

men pa den amen side er det gjennomfart flere separate, formaliserte mater
for diskugon av strategi mellom departementet og virksomheten.

Etatsstyringsfunkgonen ivaretas av Statsforvaltningsavdelingen. Tildelings-
brevet er lagt opp i henhold til resultat- og rammestyringsprinsipper, men
det styrer til dels ogsa pa prosesser og innsatsfaktorer. Kontakten mellom
Statsforvaltningsavdelingen og SPK er relativt formalisert. Den oppleves &
fungere i hovedsak godt, og det ble betraktet som et framskritt da funk-
gonen ble lagt til denne avdelingen. Men kapasitetsproblemer i den
etatsstyrende avdelingen som falge av andre oppgaver kan ga ut over ivare

% Statskonsult vil pdpeke pa allment grunnlag at det ikke er usannsynlig at det kan vaae
motstridende hensyn knyttet til for det farste someie; & sarge for en velfungerende virksomhet,
for det andre som forvaltningsorgan; & palegge og forvalte nye oppgaver og kompliserende
regelverk aforvalte, og for det tredje somkjaper; & forhandle fram best mulig tjenester til lavest
mulig pris, jf 0gsd St meld nr 40 (1997-98) om eierskap i nagingslivet.
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takelsen av etatsstyrings- og eierfunksonen overfor SPK. Departementet
opplevestydeligst i etatsstyringsrollen av SPK.

Arbeidsgiveravdelingen ivaretar bade rollen som lovforvatnings og
myndighetsutevende organ og som "kjgper av tjenester” pa tjeneste
pensjonsomradet.

Arbeidsgiveravdelingen legger mest vekt pa rollen som regelverksutvikler
og regelforvalter. Det er tett faglig kontakt og kommunikason mellom
Arbeidsgiveravdelingen og SPK. Det kommuniseres pr brev om endringer i
regelverk, fortolkning osv. i |gpet av aret. Dessuten er det meter og telefo
nisk kontakt pa saksbehandler og lederniva. Slike kommunikagonsformer
er bare mulig innenfor den tradigonelle forvaltningsmodellen.

Oppfalgingen av rollen som "kjgper av tjenestepengoner” til de statsansatte
synes lite utviklet og bevisstgjort, og ivaretas primaat gjennom en relativt
lite spesifisert budg ettekst knyttet til overferingene/tilskuddene og |gpende
kontakt pa sakshehandlerplan. Utviklingsmessig stér en her penbart langt
unna avtal ebaserte styringsteknikker.

4.4.2 Budsjett- og gkonomiforvaltning

Finansdepartementet oppfattes a spille en sentral rolle i forbindelse med
ivaretakelsen av statens garantiansvar. Med hensyn til ressurstilferselen og
prisfastsetting oppfattes Finansdepartementet & vagre den sentrale premiss
leverandaren overfor SPK's fagdepartement.

SPK oppfatter det dik at innenfor dagens modell er det ikke er gode meka-
nismer for & fastlegge hvilke tjenester medlemsvirksomhetene gnsker til
hvilken kvalitet og pris. Nar det gjelder ssmmenhengen mellom betalingen
fra den enkelte medlemsvirksomheten og ytelser og service, er det for dem
som betaler premie direkte til SPK i prinsippet full sasmmenheng mellom
pris og ytelse gjennom de aktuarielle beregningene.. Men nar det gjelder
prisen pa administrasion og service, er det ikke en direkte sammenheng.
Administragonsprisen som er 0,15 prosent av premiegrunnlaget, er en
gjennomsnittspris for alle medlemsvirksomheter — uavhengig om de har

30 000 mediemmer eller 3 medlemmer. De rapporterer til SPK elektronisk
eller pa papir og etterspar informasion, kurs m.m. | prinsippet ska alle falik
behandling. Prisen pa 0,15 prosent er heller ikke fastsatt ut fra SPK's
faktiske kostnader, men som et skjgnnsmessig vurdert ansag. 0,15 prosent
vil i dag ikke dekke de faktiske |gpende driftskostnadene. Investerings
kostnader, renteutgifter og avskrivninger pa pensjorer og kapitalkostnader
er heller ikke inkludert i prisen.

Ifelge SPK er det gnskelig med en omlegging av méten fastsette priser pa
— fraen sentralisert ordning med Finansdepartementet som myndighet til en
desentralisert ordning kombinert med overordnet fastsetting av rammevilkar
og krav til for eksempel overskudd.
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Bevilgningsfinansieringen av driftsbudsjettet pa ett kapittel i statsbudsjettet
oppfattes som lite formastjenlig. Den hindrer if@lge SPK den koplingen
mellom betaling og volum/ytel se/serviceniva som kan oppnas gjennom
premiefinansiering av produkter inkludert administragonen av dem. | virk-
somheten selv synes det & vagre en oppfatning av at ndr arbeidsmengden
gker som falge av gkning i tallet pa pensjonister og ettersparsel fra
medlemsvirksomheter og enkeltmedlemmer, og driftsbevilgningen samtidig
skjaaes ned, skaper dette et (akkumulert) ressursgap som er uhensikts
messig bade for enkeltmedlemmer, virksomheter og for staten.

Departementet mener ogsa at bevilgningsfinansiering av SPK's drifsbudsjett
med stor arlig volumekning ikke viser seg divareta SPK's behov for gkte
ressurser i tilstrekkelig grad. De antakelig vektigste argumentene for fortsatt
overordnet prisfastsetting og bevilgningsfinansiering av driftsbuds ettet er at
det dreier seg om bruk av statens penger, for sterstedelen monopol basert
tjenesteyting og at ytelsene er statsgarantert.

Den manglende forutsigbarheten med hensyn til investeringsbevilgninger
og ettarshorisonten for dem, oppfattes som et planleggingsproblem av
ledelsen i SPK.

Dette forsterkes av at investeringer skjer etter kontantprinsippet. Det vil s at
det ikke foretas avskrivninger, og at ordinaae regnskapsprinsipper ikke
gjelder. | dagens modell med kontantprinsippet er kapitaldlitet usynlig for
beslutningstakerne pa alle nivaer. Dette framstar som et problem for
virksomheten med tanke pa a fa fram det | gpende investeringsbehovet. | en
periode pa om lag 15 & fram til midten av 1996Garene ble det ikke foretatt
utstyrsinvesteringer i SPK. Selv etter de siste &ranes investeringer i 1T-
utstyr, er det ifalge SPK et behov for utstyrsinvesteringer pa om lag 100
millioner kroner.

Forvaltningsorganformen gir ikke anledning til alanefinansiere investe-
ringer (med mindre Stortinget har gitt eksplisitt fullmakt til det, noe som
skjer sveat gelden). Normalt vil hensynet til statsbudgettets full stendighets
prinsipp og det faktum at statens egne innlan er de billigste for de statlige
virksomhetene (som ikke har et selvstendig formelt budg ettansvar) tils
ordinag bevilgnimgsfinansiering av 1an. SPK's argument er at utstyrsinveste
ringer vil effektivisere virksomheten og skape bedre tjenester for mediem-
mene/kundene og billigere tjenester for staten.

4.4.3 Personalforvaltning og offentligrettslige forhold

Det er ikke framkommet store problemer som falge av forvaltnings
modellen — med de ansattes status som statstjenestemenn.

Men i de senere drene har SPK fétt starre vanskeligheter med a rekruttere
nakkelpersonell og ledere. | forhold til dette opplever ledelsen i SPK dagens
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modell som problematisk, ssalig i forhold til prestagonsavignning og
bonussystemer. Problemene med a vagre underlagt Hovedtariffavtalen
oppfattes ogsa som gkende.

Som forvaltningsorgan gjelder i utgangspunktet forvaltningsloven og
offentlighetsloven for virksomheten. Vedtak om individuelle rettigheter
etter pensgonsordningene omfattes av forvaltningsloven, og trygderetten er
ankeinstans etter lov om anke til trygderetten. Dette er personrelaterte
saker, og som det framgar av kapittel 3, blir 85-90 prosent av sakene
unntatt offentlighet etter offl. 8 5 a (unntak for opplysninger undergitt
lovbestemt taushetsplikt). Heller ikke pa dette feltet synes derfor trekk ved
selve tilknytningsformen & spille inn pa de hensynene som skal ivaretas.
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5 Alternative tilknytningsformer

5.1 Hovedformene
5.1.1 Hovedmodeller for organisering av statlig virksomhet

| dette kapitlet skal det gis en oversikt over de alternativene til dagens tilknyt-
ningsform som teoretisk foreligger for Statens Pengjonskasse. For en mer utfar
lig framstilling om formene og bruken av dem, viser vi til Statskonsultrapport
1998:18 Fakta, former og fristilling. Statlige virksomheter med ulike tilknyt-
ningsformer, og til NOU 1999:15 Hvor naa't skal det vaare? Tilknytningsfor mer
for offentlige sykehus.

Figur 5.1 - Hovedmodeller for organisering av statlig virksomhet (etter
NOU 1999:15)

Forvaltningsor ganer Eget rettssubjekt

Brutto Netto

budsjettert budsjettert

forvaltnings- tilskudds-  Forvaltnings-
organ instituson  bedrift

D)

Statsforetak Statsakseselskap Stiftelse

F el
QVJ @ @_’ fr(i);trirI]Iing

Sentrale trekk som skiller hovedtilknytningsformene forvaltningsorgan, selskap
og stiftelse er:

Rettdlig status: hvorvidt virksomheten er en del av staten som juridisk
person eller er et eget rettssubjekt.

Plassering av ansvaret for organisering og strategisk styring hos sentrale
organer eller virksomheten selv.

Plassering av ansvaret for gkonomi og tilfersel av finansielle ressurser hos
sentrale organer eller virksomheten selv.

Muligheter til aivareta overordnede styringsbehov i forhold til den |gpende
driften.
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Personal ets status; statstjenestemenn eller ikke, til dels ulikt lovverk og
forskjellig avtaleverk.

Hovedfor men forvaltningsor gan
Innenfor staten som juridisk person, dvs. innenfor hovedformen forvaltnings-
organ, foreligger to aternative modeller til den ordinaae forvaltningsorgar

formen som SPK i dag er organisert innenfor:

statlig nettobudsjettert til skuddsorgan (ogsa kalt forvaltningsorgan med
saskilte fullmakter) (kapittel 5.2)
forvaltningsbedrifter (kapittel 5.3)

Statsselskaper

Nar virksomheten er organisert som eget rettssubjekt i form av selskap og er
heleid av staten (se kapittel 5.4), foreligger falgende aternativer:

statsforetak (kapittel 5.5)
statsaks esel skap (kapittel 5.6)
saarlovsel skap og fond organisert etter egen lov (kapittel 5.7)

Stiftelse

stiftelse er selveiende og organisert etter lov om stiftelser (kapittel 5.8).

5.1.2 Tilknytningsformer og styringsformer

Kontraktsstyring kan nyttes ved siden av etatsstyring og eierstyring, eller i
istedenfor de sistnevnte styringsformene overfor stiftelser. Innholdet og
forpliktelsene i kontraktstyringen vil imidlertid vaae ulik avhengig av
tilknytningsform. De ulike styringsformene er illustrert i tabellen under.

Tabell 5.1 Tilknytningsformer og styringsformer etter NOU 1999:15

Tilknytningsform

Styringsformer

Forvaltningsor gan

ETATSSTYRING/EIERSTY
RING

Kontrakt- og avtalestyring

Etatsstyring, kan utgve styring
over dle sider av virksom-
heten, instruksjon

"Avtaler ”, men ikke juridisk
forpliktende

Selskap Eierstyring — formelle krav til | Kontrakter, juridisk
hvordan styring uteves, forpliktende fordi selvstendig
instruksion kan bare uteves rettssubjekt
giennom gitte fora

Stiftelse Selveiende og selvstyrende Kontrakter, juridisk

forpliktende fordi selvstendig
rettssubjekt
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Nedenfor kommenteres styringsformene naamere.

Hovedforskjellen mellom den politisk-demokratiske styringen av forvalt-
ningsorganer, selskaper og stiftelser er:

Forvaltningsorganer er del av staten som juridisk person og styres gjennom
instrukgion og hierarkisk baserte beslutninger.

Selskaper styres gijennom eierposigon i de formelle eierfora (general-
forsamling, foretaksmete, arsmete).

Stiftelser er selvstyrende og selveiende og kan verken styres gjennom
instrukgon eller fra elerposigon.

De politisk-demokratiske styringsmulighetene er med andre ord ulike i
etatsstyring og eierstyring. Etatsstyring gir mulighet til a styrealle sider ved en
virksomhet, ogsa denlgpende driften. Dersom en virksomhet er organisert som
selskap, vil styringen métte uteves gjennom eierposison ogmuligheten for
styring av ale sider av virksomheten, vil reduseres som fglge av de formelle
kravene som stilles i utevelsen av styringen.

Innenfor forvaltningsorganmodellen kan det ogsa legges rammer knyttet til
hvilke sider av virksomheten som ska underlegges politisk-demokratisk
styring. Etatsstyring kan utformesi et mal styringsperspektiv ved at staten
utever den strategiske styringen av virksomheen gjennom aklargjere og
tydeliggjere overordnede ma for virksomheten, bestemme hvilke rammer
virksomheten skal virke innenfor, vedta hovedprioriteringer og stille resultat-
krav. Innenfor rammen av disse beslutningene far virksomhetsledel sen et
helhetlig ansvar for hvordan driften gjennomferes. Imidlertid vil det ikke vaae
noen garanti for at ikke overordnet myndighet likevel utever |gpende styring av
virksomheten. Dette falger saalig av det helhetlige politiske og juridiske ansvar
overordnet myndighet har for virksomheten.

| tillegg til de styringsmulighetene som ligger i etatsstyring og eierstyring kan
kontraktstyring nyttes. Ved kontraktstyring fokuseres det pa at det aktuelle
statlige organet disponerer de gkonomiske ressursene som det offentlige ha
avsatt til dets formdl. Staten vil stille krav til kontraktenes innhold og pa denne
méten sikre at tjenestene ytesi henhold til de sektorpolitiske mal settingene.
Kontraktstyring fordrer at staten klargjer hvilke krav og vilkar som stillestil de
midlene virksomheten tilfares.

| forhold til selskaper og stiftelser vil kontraktene vaaejuridisk forpliktende,
mens dette ikke vil vage tilfelle overfor forvaltningsorganer. Staten kan ikke
inngd juridisk forpliktende avtaler med seg selv. Kontrakter med virksomheter
organisert som forvaltningsorgan kan karakteriseres som avtaler. Slike avtaler
vil ikke kunne anses som juridisk forpliktende.”® Selv om ikke avtalene er
juridisk forpliktende, vil de likevel kunne oppfattes som forpliktende.

“0 For enkelthets skyld brukes felles benevnel sen kontraktstyring ogsé om ”avtalestyring’”.
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Staten har ikke styringsmuligheter overfor stiftelser, verken gjennom etats-
styring eller eierstyring. Kontraktstyring blir da det primare styringsvirkemidlet
for staten, gitt at det foreligger styringsinteresser knyttet til virksomheten.
Styringsvirkemidlene overfor statlig etablerte stiftelser mavagre indirekte og lik
dem som kan brukes overfor andre private rettssubjekter: gjennom saaskilt
lovgivning, krav til vedtekter i forbindelse med etableringen, adgang til &
oppnevne styre/styremedlemmer og Igpende finansiering gjemom statlige
tilskudd eller kjgp av tjenester knyttet til utfering av spesifikke oppgaver eller
resultatkrav. Dersom virkemidlene utnyttes og brukes samtidig overfor en
stiftelse, kan styringen av den bli sd omfattende og tett at uavhengigheten og
stiftelsesformen ikke lenger er reell.**

5.2  Statlig nettobudsjettert tilskuddsinstitusjon

| dag er det etter Statskonsults beregninger 13 virksomheter som er organisert
som statlig nettobudsjettert tilskuddsinstitusjon*?. Den er ogsa kalt forvaltnings
organ med saaskilte fullmakter.

5.2.1 Betegnelse og hovedtrekk ved formen

Det visestil kapittel 4 ndr det gjelder de viktigste fellestrekkene for alle forvalt
ningsorganer.

Denne underformen av forvaltningsorganer er ikke en enhetlig form. Det synes
ahavariert noemed hensyn til hvilke karakteristika de virksomhetene har som
er omtalt som "forvaltningsorganer med saarskilte fullmakter”. Tanken bak
betegnel sen forvaltningsorgan med saarskilte fullmakter var at fullmaktene er

s skilte fordi de ikke bare gjelder disponering av gkonomi og personel -
ressurser, men ogsa gjelder det faglige innholdet av virksomheten, og de ervide
pa det enkelte omradet, jf NOU 1989:5, s. 152-153.

Det er en god del variagon mellom virksomhetene med hensyn til hvafull-
maktene konkret gjelder. Statskonsult har foretatt en gjennomgaelse av virk
somhetene hittil kalt forvaltningsorganer med saa skilte fullmakter i samband
med en pagaende vurdering av dagens statlige tilknytningsformer/ organisa
sionsmodeller (jf ogsa Statskonsultrapport 199818) pa oppdrag fra AAD. Den
indikerer at det er de gkonomiske fullmaktene, det vil saaligs nettobudsjette-
ring pa 50-post i statsbudsjettet og den delvise frikoblingen fra statsbudsj ettet
og statsregnskapet som er det primaare saakjennetegnet (jf ogsa lien neden-
for), for denne underformen forvaltningsorganer.

Fullmaktene er ofte nedfelt i virksomhetenes vedtekter. Vedtektene er fastsatt
av vedkommende departement i noen flere tilfeller enn ved Kongelig

“L NOU 1989:5, s. 114, Riksrevisionen Dokument nr 3:6 (1998-99) og Statskonsultrapport
1998:18, kapittel 6.
“2 Se omtale av 10 virksomheter i Statskonsultrapport 1998:18. | tillegg kommer Radium-
hospitalet, Rikshospitalet og Senter mot etnisk diskriminering.
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resolugon. | ett tilfelle er institugonens selvstendighet (med en generell
formulering) dessuten forankret i lovs form.

Den vedtektsfestede faglige og innholdsmessige autonomi som mange av
virksomhetene har i forhold til departement/statsrad, rapporteres selden a bli
satt pa preve. Dessuten vil en satsrad neppe kunne fri seg fra sitt parlamenta
riske og kongtitugionelle ansvar ved avise til begrensninger som er fastsatt
giennom Kongelig resolusion og ikke ved lovvedtak i Stortinget.

Statskonsult vil pa dette grunnlaget benytte betegnel senstatlige nettobud-
getterte tilskuddsinstitusoner om denne gruppen av forvaltningsorganer, jf dik
det ogsd er gjort i NOU 1999:15 om tilknytningsformer for offentlige sykehus.

Saatrekk og variagoner i denne formen er farst og fremst knyttet til at

Det er gitt unntak fraregelverket for gkonomiforvaltning, ved at virksom
heten er nettobudgjettert og at bevilgninger gis som en rundsum over en 50-
post pa statsbudsjettet (" overfaring til andre statsregnskaper”).

For flere av virksomhetene er det begrensninger i Kongensog i departe-
mentets instrukg onsmyndighet, gjennom at statsmyndighetene hhv. ved lov
og ved Kongelig resolusion er avskaret fra dinstruere institusjonen med
hensyn til (visse sider ved) utevel sen av dens virksomhet.

En virksomhet har unntak fra deler av forvaltningsloven og fratjeneste-
manngoven og statlig avtaleverk, ved at de ansatte ikke er statstjenestemenn
og at virksomheten har selvstendig arbeidsgiveransvar.

Naer mere om nettobudg ettering og faglig autonomi

Nettobudsjettering er ett av flere kjennetegn ved béde forvaltningsbedrifter og
statlige nettobudgjetterte til skuddsinstitugioner. Felles for nettobudgjetterte
virksomheter er at Stortinget vedtar unntak fra fullstendighetsprinsippet i
Bevilgningsreglementets § 4. Nar driftsutgiftere nettobudsjetteres, vil det s at
Stortinget fatter kun ett budsjettvedtak, der omfanget av statskassens gkonc
miske bidrag fastsettes. Det gis en rundsumbevilgning over 50-post pa statsbud
Settet.

Finansdepartementet fastsatte i desember 1998 regler om gkonomiregele
mentets rekkevidde for de virksomhetene som far bevilgning over 50-post.
Tilpasningene gjelder blant annet forholdet til statens konsernkontoordning (der
det blant annet er opprettet en egen kontorgruppe i Norges Bank), en forenklet
rapportering til det sentrale statsregnskapet og virksomhetens internregnskap.
Som for ordinagre forvaltningsorganer er det anledning til i vissetilfeller a
benytte regnskapsprisnippet i internregnskapenei tillegg til kontantprins ppet.
De nettobudsetterte virksomhetene har ikke anledning til & finansiere
investeringer med lanopptak.
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Den andelen som bevilgningen over 50-post utgjer av totale inntekter, varierte i
1997 mellom 38 0g100 prosent®. Inntektene utover 50-postbevilgningen, for de
statlige nettobudg etterte tilskuddsinstitusjonene, er oppdragsinntekter, hoved-
sakelig fra andre offentlige virksomheter. Noen virksomheter har ogsa inntekter
fra private tjenestekjgpere, men andelen er svaat lav (hgyeste andel er 8
prosent).

Virksomheter som gér over fra lrutto- til nettobudsjettering er virksomheter
som gjennomgaende har en forholdsvis stor andel av sine inntekter fraandre,
og gjerne flere, kilder enn fra budgettbevilgningen, der disse inntektene ikke
altid er like enkle &forutsi sterrelsen av pa forhdd i budsjettprosessen.

For ordinaae forvaltningsorganer handteres dette ofte ved at virksomheten er
gitt merinntektsfullmakter fra Stortinget gjennom sakalte romertallsvedtak om &
kunne disponere like mye ekstra pa utgiftssiden som den far inn ekstra pa
inntektssiden. Dette er tilfellet for Statens Pengonskasse i dag.

Overgangen til nettobudgettering innebaarer for virksomheter med merinntekts
fullmakt fra Stortinget formelt sett ett skritt videre med hensyn til handlefri-
heten i ressursdisponeringen, ved at de har anledning til & avsette overskudd til
et regulerings- dler investeringsfond. Innfaring av nettobuds ettering for
tjenesteproduserende virksomheter de seneste arene har oftest skjedd i kombi
nasion med at det ogsa er gitt fullmakter somgir starre faglig autonomi (saalig
gjelder det forskningsvirksomheter), eller bare for atilrettelegge for mer
effektiv og fleksibel drift av tjenesteproduksion (et eksempel pa det siste er
Forsvarets bygningstjeneste).

@konomifullmaktene er gjerne kombinert med starre loka handlefrihet innen
for personalomrédet, saarlig i form av adgang til & opprette og omgjere leder
dtillinger, for eksempel i samband med intern omorganisering. Pa det siste
punktet ser det imidlertid ut til at bortfallet av stillingshjemmel systemet for de
ordinage forvaltningsorganene fra 1998, har fart til et ikkeintendert bortfall av
en fullmakt for direktaren til & opprette og omgjere lederstillinger pa nivaet
under (avdelingsledernivd), dvs. uten departementets godkjennelse—idlfall ser
dette ut til & gjelde en del av de nettobudsjetterte institusionene. Dette ber | sa
fall endres.

Alle de nettobudsjetterte til skuddsinstitug onene har eget styre. Bruk av styre
styrker disse virksomhetenes selvstendighet og uavhengighet i forhold til over-
ordnet departement, men statsradens parlamentariske ansvar for virksomhetene
gjelder fortsatt

Styret er virksomhetenes gverste organ og har ansvaret for at virksomheten
drives etter formaet og innenfor sine rammer og overordnede faringer gitt idet
arlige tildelingsbrevet fra departementet. Styret fatter beslutninger om de lang
sktige faringene og i saker av vesentlig gkonomisk betydning gjennom virk
somhetens virksomhetsplan og budgjett. | de fleste virksomhetene, med unntak i
to, tilsetter styret daglig leder.

“3 Statskonsultrapport 1998:18, s. 20. Bare Norges Forskningsréd og K ompetansesentere for
likestilling er fullt ut finansiert over 50-posten.
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5.2.2 Case: Statssykehusene som nettobudsjetterte
tilskuddsinstitusjoner

| NOU 1999:15 (s. 47-48) er det gitt en omtale av den siste omdanningen av et
ordinaat forvaltningsorgan til nettobudg ettert tilskuddsingtitugon. De gjelderde to
statssykehusene Radiumhospitalet og Rikshospitaet, som fra 1. januar 1999 fikk en
rundsum-bevilgning pa 50post (" overfering til andre statsregnskaper”) pa
statsbudgjettet. Det vil s at statens gkonomiske bidrag heretter gis samlet i stats
budgettet som " statstilskudd” . Dette inkluderer utgifter til drift, investeringer i
bygninger og utstyrsinvesteringer. Bevilgningsandelen over 50-post for stats-
sykehusene er for 1999 andatt til henholdsvis 57 prosent for Rikshospitalet og
39 prosent for Radiumhospitalet.*!

Sykehusenes inntekter utover 50-postbevilgningen utgjares hovedsakelig av
refugon fra fylkeskommuner, DRG-refugon og salgs- og leieinntekter.
Inntektene pavirkes av administrativt fastsatte priser (gjestepasientpriser, DRG
priser med videre.)

Overgangen til nettobudsettering innebagrer formelt flere endringer for disse to
sykehusene nér det gjelder budsjetteringsméte og regnskapsrutinef*:

Sykehusene beholder overskudd og vil métte dekke eventuelle underskudd.
Eventuelt overskudd kan fritt avsettes til drift eller investeringer.
Sykehusene stér fritt ved valg av kontoplan og skal ikke rapportere til
statsregnskapet.

Kravene til internregnskap omfattes av det statlige @konomireglementets
bestemmel ser med visse tilpasninger og forenklinger.

Sykehusene ma foreta avsetninger til framtidig dekning av feriepenger og
arbeidsgiveravgift til folketrygden.

Rapporteringsrutiner endres og det kan ogsa vagre aktuelt med endringer i
andre fullmakter. Dette formidles gjennom tildelingsbrevene til hvert av de
to sykehusene.

De ansatte ved sykehusene skal fortsatt vaae statstjenestemenn.

5.3  Forvaltningsbedrift

Forvaltningsbedriftsformen er den tredje underformen av forvaltningsorganet.
Forvaltningsbedriftsformen har tradisjonelt saalig veat nyttet nar det stiige
engas ementet gjelder forretningsmessig orientert tjenesteyting som vanskelig
kan ivaretas pa en effektiv og fordelingsnessig akseptabel méate i markedet.
Formen er tatt i bruk for andre oppgavetyper de siste arene.

* St prp nr 1 (1998-99) Sosial- og hel sedepartementet
“ 1bid.
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Styrings- og ansvar sfor hold

Forvaltningsbedriftene er del av staten som juridisk person, og det innebagrer at
staten bagrer et gkonomisk og juridisk ansvar for virksomheten. Vedkommende
statsrad er parlamentarisk og konstitusjonelt ansvarlig for alle sider ved virk
somheten.

Av dagens gu forvatningsbedrifter har av dem fem styrer. Myndigheten til
styrene er delegert, og vil avhenge av fullmaktene som er fastsatt i den konkrete
instruksen for det enkelte styre. Som hovedregel har statsraden myndighet til a
instruere styrene i forvaltningsbedriftene bade i generelle saker og i enkeltsaker.
| motsetning til hva som er tilfellet for statssel skapene (se kapittel 5.4), er det
ikke regler om formkrav for sk instruksjon.*® Men overfor forvaltningsbedrif-
ter bar behovet for handlefrihet innenfor politisk fastlagte rammer gjenspeilesii
instruksen for styret. Ved utevelsen av overordnet styring er det viktig at
rammestyringsteknikker og prinsippene for mak og resultatstyring overholdes i
praksis. Dette gjelder sazlig overfor forvaltningsbedriter som driver tjeneste-
yting overfor brukere (delvis) i et marked.

Forvaltningsbedrifter kan gis fullmakt til & etablere dattersel skaper. Det kan
saalig vaare aktuelt der man gnsker a skille deler av den konkurranseutsatte
virksomheten i datterselskaper fra monopoldelen.

@konomi- og kapitalforvaltning

Forvaltningsbedriftsformen skiller seg fra de ordinaae forvaltningsorganene (se
kapittel 4) ferst og fremst ved at det er gjort unntak for enkelte sentrale bestem
melser i bevilgningsreglementet:

Unntak fra fullstendighetsprinsippet i 8§ 4 ved at driftsutgiftene netto-
budgetteres, det vil s at Stortinget kun fatter ett budsjettvedtak, der
omfanget av statskassens gkonomiske bidrag fastsettes. For virksomheter
som er fullt ut selvfinansierte, vil vedtaket under nettobuds etterings-
prinsippet vage kr O;.

Unntak fra kontantprinsippet i 8 6 ved at investeringene aktiveres, det vil
S at investeringene rentebel astes og avskrives over driftsbudgettet etter-
felgende &r.

Det er gjennom saakjennetegnetaktivering av investeringene at forvaltnings-
bedriftsformen farst og fremst skiller seg fra de nettobuds etterte tilskudds
institug onene.

| tillegg til de to hovedkjennetegnene er forvaltningsbedrifter jevnt over gitt
starre fullmakter enn de ordinaae forvétningsorganene innenfor |anns- og
per sonalforvaltning og bygg- og eiendomsforvaltning. Typer og omfanget av
fullmaktene pa disse feltene varierer i praksis ganske mye med bedriftenes
starrelse, kompetanse og saaskilte behov. Bedrifter med noenlunde balans

“6 Notat om forholdet mellom statsr&den og selskapsledelsen i statens selskaper,
Statsministerens Kontor, 28. oktober 1998.
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over tid mellom driftsutgifter og -inntekter har dessuten anledning til & bygge
opp et eget reguleringsfond.

Forvaltningsbedriftene er avskaret fralaneopptak i det private markedet.
Enkelte dattersel skaper i forvaltningsbedrifter er gitt anledning til ataopp lani
det private markedet.

Ansattes status

De ansatte i forvaltningsbedriftene er statstjenestemenn. De starre forvaltnings
bedriftene har gjennomgaende hatt noe videre fullmakter enn de ordinage for
valtningsorganene pa lanns og personalomréalet. Men gjennom de generelle
reformene for de ordinaae forvaltningsorganene pa 199etal let ser denne
forskjellen i fullmakter ut til & veare utliknet i betydelig grad.

Offentlighetslov og forvaltningslov
Fordi forvaltningsbedriftene er del av staten som juridisk person, omfattes
virksomheten av forvaltningsloven og offentlighetsloven.

5.4 Allment om statsselskaper

Under dette kapitlet presenteres fellestrekk ved de ulike statlige sel skaps-
formene, og i de neste kapitlene, 5.5 til 5.7, omtales trekk ved de ulike formene
med vekt pa det saarskilte innenfor hver enkelt selskapsform.

Statlig engasjement gjennom statseide selskaper brukes nar staten er aktiv i
forretningsmessig nagingsvirksomhet og tjenesteyting. Primaat organiseres
virksomheten som et statseid selskap nar staten har interesser knyttet til
gkonomisk avkastning, men for flere av selskapene er formaet ogsa & vage et
sektorpolitisk virkemiddel.

Blant annet som fglge av spennet i forma og oppgaver er statseide sel skaper
organisert i tre former:

statsforetak — organisert etter lov om statsforetak
statsaksg esel skaper — statlig heleide akg esel skaper
saalovsel skaper— sel skaper organisert etter egen lov

Satsselskap vil her bli brukt som fellesbetegnelse for de tre formene for statlig
heleide selskaper. De sentrale fellestrekkene ved statssel skapene er:

De er selvstendige rettssubjekter, med egne styringsorganer og ansvar for
egen gkonomi.

Staten styrer fra elerposigon (gjennom generalforsamling/foretaksmate/
arsmgte).
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Staten har begrenset sitt direkte ansvar for sel skapets gkonomiske virksom
het i AS-formen, menikke i statsforetaksformen. Det vil s at akg esel skapet
kan ga konkurs.

Styring og kontroll med den enkelte virksomhet fastlegges neamere av
lovgivningen som bestemmer forholdet mellom en bestemt type sel skap og
eeren.

Selskapet ma normalt skaffe sine inntekter i markedet, men statlige bevilg
ninger i form av tilskudd eller kjgp av tjenester eller produkter forekommer.

Riksrevisonens myndighet er begrenset til a farekontroll med at vedkom-
mende statsrad utever sin eierfunksion pa en korrekt og betryggende méte,
og & kontrollere at eventuelle bevilgninger brukes i samsvar med Stortingets
forutsetninger.

Forvaltningsloven og offentlighetsoven gjelder i utgangspunktet ikke, men
utfarer statssel skapet myndighetsoppgaver, kommer lovene til anvendelse
for den delen av virksomheten dette gjelder.

De ansatte er ikke statstjenestemenn og omfattes ikke av de statlig tariff-
avtalene, men av arbeidsmiljalov, arbeidstvistiov ogegne tariffavtaler.*’

5.5 Statsforetak

Statsforetaksformen har sitt grunnlag i lov av 30. august 1991 nr 71 om
statsforetak. | forarbeidenetil loven heter det at statsforetaksmodellen vil passe
for naaingsvirksomhet som ber drives ut fra forretningsmessi@ prinsipper, men
som samtidig er " et element i en overordnet samfunnsoppgave hvor det i praksis

vanskelig kan tenkes at staten kan si seg fri for ansvaret for virksomheten” .*®

Styrings- og ansvar sfor hold

Staten er eneeier, og kan ikke eie foretaket sammen med andre interessenter.
Foretaket er eget rettssubjekt. Foretaksmetet er statsforetakets hayeste organ,
der departementet utever eiermyndighet i foretaket. Det svarer langt pa vei til
generaforsamlingen i et akgeselskap. Gjennom foretaksmetet kan defarte-
mentet vedta, gi retningdinjer og instruerei forhold til alle saker som gjelder
foretaket, og som er bindende for styret og administrerende direkter. Disse er til
stede pa foretaksmatet, uten stemmerett, sammen med revisor og Riks
revigonen. Departementets rolle i foretaket er knyttet til utevelsen av statens
eiermyndighet gjennom foretaksmetet. Styret og administrerende direkter har
ansvaret for driften av foretaket og betydelig gkonomisk handlefrihet.

Departementet fastlegger virksomhetens overordnede formal og evrige gene
relle rammevilkar i stiftel sesdokumentet og etterf @l gende vedtektendringer.

" Unntaksbestemmelser for NSB BA og Posten Norge BA
8 NOU 1991:8 s58.
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Dermed fastsetter departementet den ytre rammen og de overordnede malene
for styrets ledelse av virksomheten. Eventuelt spesielle instrukser for styret
fastsettes gjennom foretaksmetet.

Gjennom foretaksmgtet bestemmer departementet styresammensetningen.
Foretaksmgtet kan til enhver tid bytte ut styremedlemmer uten & gi noen
nagmere begrunnel se.

Vag av statsforetaksmodellen innebaaer | seg sev en begrensning av styrets
organisasjonsfrihet. Styret kan ikke pa egenhand skille ut deler av foretakets
kjernevirksomhet i underliggende akgeselskaper. Valg av statsforetaks-
modellen hviler pa en forutsetning om at kjernevirksomheten skal drives
innenfor statsforetaket som sadan. Derimot kan annen virksomhet legges ut i
underliggende dattersel skaper.

Statsforetaksloven setter krav om at visse avgjarelser skal forelegges/god
kjennes av departementet (foretaksmeatet) for avgjarel sen treffes:

Saker av vesentlig betydning for foretakets formal. Slike saker skal skriftlig
forelegges departementet far vedtak treffes. Om departementet er uenig i
styrets forslag, vil det dermed kunne innkalle til foretaksmgte og instruere
styret om innholdet av vedtaket.

Vedtak somi vesentlig grad vil endre virksomhetens karakter. Forslag om
dike vedtak skal pa forhand forel egges departementet som eventuelt kan
gripe inn med instruks gjennom foretaksmetet dersom det er uenig i styrets
fordag.

Deltakelse i samarbeidsforhold. Styret kan ikke uten foretaksmetets sam
tykke inngd avtale om deltakelse i et selskap eller annet samarbeidsforhold
hvor statsforetaket padrar seg et ubegrenset ansvar for den felles virksom:
hetens forpliktelser. Slike samarbeidsavtaler vil i redliteten innebaze at
foretaket patar seg et ansvar ogsa for private samarbeidspartneres ansvar.

Statsraden har et konstitusionelt og parlamentarisk ansvar for at statens eier
interesser i et statsforetak blir forvaltet pa en forsvarlig méate, og innenfor
rammene av lovgivningen og Stortingets forutsetninger. Kontrollen i denne
sammenhengen utferes av Riksrevigonen etter regler som tilsvarer reglene for
statsaksj esel skapene.

@konomi- og kapitalforvaltning

Et sentralt element i statsforetaksformen er at staten har et bakenforliggende
gkonomisk ansvar for at foretaket kan dekke sine forpliktelser. Et statsforetak
kan ikke bli gjenstand for normal konkursbehandling i og med at staten har et
ansvar for & dekke kreditorenes fordringer ved en eventuell avvikling. Denre
ordningen gjer det mulig for staten a palegge foretaket samfunnsoppgaver som
ikke ngdvendigvis er i samsvar med rent forretningsmessige vurderinger.
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Formue og inntekter er ikke en del av statskassen, og foretaket hefter selv for
sin gjeld. Foretaket er ikke underlagt Stortingets finansmyndighet, og kan
derfor selv disponere sine inntekter og formue.

Innenfor gitte fullmakter kan et statsforetak oppta lan. Etter statsforetaksloven
§ 5 kan et statsforetak bare ta opp |an eller gi garantier for savidt sm det etter
laneopptaket eller garantistillelsen er dekning for foretakets samlede 1an og
garantiansvar i verdien i foretakets eiendeler. Videre kan det vedtekisfestes at
visse |8n dler garantistillelser ma godkjennes av foretaksmetet.

Per sonalmessige for hold

De ansatte er ikke statstjenestemenn, og ansattes vilkar er regulert av arbeids
miljdoven og arbeidstvistloven. Statsforetaket er arbeidsgiver. Alle statsfore-
takene er medlemmer av NAVO.

Forvaltningsloven og offentlighetsloven

Forvatningsloven og offentlighetsloven gjelder i dag ikke for statsforetak, se
loven § 4. | offentlighetsmeldingen, St meld nr 32 (1997-98), papekes det at:
"Det er ogsa noe usikkert (med dagens lovbestemmelse) om offentlighetsoven
gjelder i detilfellene statsforetaket utever offentlig myndighet. Det ber vurde
res naamere om statsforetaket i en dik situagon gjennom vedtektsbestemmel ser
vil kunne palegges & vaare underlagt forvaltningsloven.”

| meldingen heter det at det minst ma vagre samme rett til innsyn i statsfoetaket
som i statsaksjeselskaper, og regjeringen gar der inn for at unntaksbestemmet
sen i 8 4 oppheves. Stortinget har i Innst Snr 21 (1998-99) sluttet seg til dette.
Sparsmalet vil bli sendt pa haringpg dette forberedes nd av Arbeids og
administrasonsdepartementet. Gitt at det skjer en lovendring her, vil det métte
vurderes for det enkelte statsforetak om offentlighetsloven og forvaltningsloven
skal gjelde.

5.6 Statsaksjeselskap

Statsaks eselskap er den mest utbredte formen blant statssel skapene, og den
skal primaat nyttes nar det ikke foreligger saaskilte sektorpolitiske hensyn, jf.
St meld nr 35 (1991-92).

Vanligvis har ikke et statsaks eselskap en monopolstilling innenfor sitt
virksomhetsomrade. | de siste drene er omdanning til statsaksesebkap ofte
begrunnet med teknologisk utvikling, internasonalisering og avmonopolisering.

De heleide statsaks esel skapene reguleres av akgelovene, med sarbestemmet

ser for de statlige akgesel skapene, dvs. lov om akseselskaper og lov om
allmenne akg esel skaper.
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Styrings- og ansvar sfor hold

Formalet med aksjesel skapsmodellen er inntjening i et marked og forretnings
messighet. Dette vil vaare de vesentligste kildene for styringen av sel skapet.
Likevel anvendes formen pa virksomheter som ogsa tjener et smifunnsmessig
formal, noe som gir den statlige eieren behov for styringsmuligheter. Dette blir
formelt sett ivaretatt gjennom sarbestemmelsenei akgeloven og i saarskilte
bestemmel ser i vedtektene.

Noen satrekk ved statsaks esel skapene er:

at styret oppnevnes av statsraden som er generalforsamling

at Kongen kan overprove bedriftsforsamlingens vedtak om store investe
ringer og omlegginger av driften

at innkalling til ekstraordinaa generalforsamling i patrengende tilfeller kan
skje umiddelbart og uten at det ma tas hensyn til bestemte frister

at Riksrevigionen har rett til & kreve de opplysningene den finner pakrevd
for sin kontroll, bade fra styret, administrerende direkter og den valgte
revisoren

Selskapet og dets ledelse har vanligvis samme handlefrihet som i andre

akg esel skaper, men gjennom vedtektene har eieren gitt seg selv noe starre
styringsmulighet for sparsma av vesentlig samfunnsmessig betydning. For
Telenors, Statoils og NRK's vedkommende er det tatt inn en formell modifise-
ring av statsakgeselskapsmodellen i selskapets vedtekter. Tilsvarende begrens-
ning i selskapets styringsrett gjelder for statsforetak, jf statsforetakslovens § 23.
Denne saaskilte adgangen for elerstyring og rapporteringsplikt er nedfelti ”§
10-bestemmelsene” i vedtektene:

Selskapene er pdagt alegge fram for generalforsamlingen " ale saker som
antas & vage av vesentlig, prinsipiell, politisk eller samfunnsmessig
betydning”.

Selskapene er pdlagt hvert ar & utarbeide planer for virksomheten, med
dattersel skaper, som skal omhandle kommende ars virksomhet inkludert
starre omorgani seringer, forhold som kan ha distriktspolitiske effekter med
mer.

Eieren legger annet hvert & fram en melding om utviklingen og planene for
disse selskapene for Stortinget.

@konomiforvaltning

Akgesal skapene finansieres i hovedsak gjennom sin forretningsdrift i markedet,
men inntekter gjennom avgifter forekommer ogsa (NRK). Selskapet disponerer
sine inntekter og formue, og hefter for sin gjeld. Begrensninger for laneopptak
dik som i statsforetak gjelder ikke, men det er begrensninger for hvor stor
gielden kan vagei forhold til verdien i selskapet. Kapital utvidel se bestemmes
av generaforsamlingen, men fordrer bevilgningsvedtak i Stortinget.
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| akgeselskaper er elerens ansvar begrenset til akgekapitalen, i motsetning til
eiers gkonomiske ansvar i statsforetak, som gjelder fullt ut. Det betyr blant
annet at akseselskaper kan ga konkurs.

Per sonalmessige for hold

De ansatte er ikke statstjenestemenn, og ansattes vilkar er regulert av arbeids
miljgloven og arbeidstvistioven. En del av statsaks eselskapene er mediem i
NAVO, andre er medlem i NHO, det siste trolig av brangemessige grunner.

Forvaltningsloven og offentlighetsloven

Forvatningsloven og offentlighetsloven gjelder ikke. Prinsippene som er
nedfelt i disse lovene kan fra eierens side palegges selskapet gjennom vedtekts
bestemmel ser.

5.7 Seerlovselskaper

En tredje mate & sel skapsorganisere statlig virksomhet pa er a nytte saarlov til &
organisere ett enkelt selskap etter en egen lov — dternativt at flere sel skaper
organiseres etter hver sin, men i stor grad, likelydende lover. Eksempel pa det
siste er saxlovene for henholdsvis Posten Norge BA og NSB BA.

Vi skal her gjennomga dagens viktigste saarlovsel skaper innenfor statlig sektor.

5.7.1 Fellestrekk for seerlovselskapene

Det er et skjgnnssparsma om en skal kategorisere saarlovsel skapene som én
undergruppe statssel skaper eller som en samling selskaper i en restkategori. Det
som skiller saarlovsel skapene fra (stats)aks eselskap og statsforetak er at hvert
enkelt av selskapene er opprettet og drives med hjemmel i egen lov. Felles for
sz lovsel skapene er at staten er eneeier, og at de er egne rettssubjekter.

Benevnelsen BA hos tre av saalovsel skapene star for begrenset ansvar, som
innebager atstatens gkonamiske ansvar som eler begrenser seg til den kapitalen
staten har skutt inn i selskapet — som i (stats)akg esel skapene. Dagens
saarlovsel skaper kan, med unntak av SND, formelt ga konkurs, i motsetning til
statsforetakene.

| selskapenes lover er det blant annet gitt bestemmel ser om organisering,
styringsforhold og | gpende drift. | tillegg gir lovene bestemmel ser om forvalt
ning, tilsyn og kontroll med virksomheten. De fleste saalovene bygger pa
prinsippene for akgeselskap eller statsforetak, dik at statens styring av
saalovsel skapene falger styringsprinsippene for disse selskapsmodellene.

Ved siden av at selskapene skal drives etter forretningsmessige prinsipper, skal

de ogsd ivareta spesifikke samfunnoppgaver. Dette hensynet er vurdert aveae

spesielt viktig, dik at lovregulering blir valgt som politisk styringsvirkemiddel.
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Konsekvensene er at eieren, Kongen/departementet, far begrenset sin myndig
het i sin overordnede styring av selskapet. Endringer i rammene for ssarlov
selskapene mavedtas av Stortinget.

De ansatte er ikke statstjenestemenn, og deres rettigheter er regulert gjennom
arbeidsmiljgloven og arbeidstvistloven, men her er det unntaksbestemmel ser.
Offentlighetsloven og forvaltningsloven gjelder ikke sa sant det ikke dreier seg
om myndighetsutevende virksomhet.

Etter at statsforetaksformen, ble etablert ble det i de forvaltningspolitiske
retningslinjene fra 1992 lagt til grunn at staten skulle velge enten aks esel skaps-
formen eller statsforetaksformen ved sel skapsorganisering av statlig virksomhet
(St meld nr 35 (1991-92). Som det framgar av det ovenstaende, er saalov
selskap likevel benyttet i fleretilfeller ogsai 1990-arene.

5.7.2 Variasjoner mellom selskapene

Saalovsel skapenesoppgavetyper spenner over monopol basert og konkurranse-
utsatt tjenesteyting, nagingsvirksomhet, virkemiddel disponering, og pengespilt
forvaltning. Ssalovselskapene er etablert der basisvirksomheten er i en
monopolsituasion pa sitt virkefelt, og der den samtidig er et instrument i sekior-
politikken pa et omrade, og/eller at de statlige kontrollbehovene med virksom
heten er spesielle. Dette kan medfere at selskapet palegges divareta samfunns
messige hensyn i tillegg til de rent forretningsmessige. Monopoldelens andel av
samlet omsetning/inntjening varierer mellom selskapene, og flere av

sel skapenes konkurransemessige rammevilkar har vaat under endring de siste
arene med gkende konkurranse fra private akterer.

Saalovselskapene erorganisert med trekk fra flere tilknytningsformer. Den
saaskilte utformingen av organisagons- og styringsformer og ansvarsforhold i
sagloven for SND ligger naart opp til dagens statsforetaksmodell, ut fra statens
gkonomiske ansvar. NSB og Posten Norge ligger neamere statsaksj esel skaps
formen. Vinmonopolet og Norsk Tipping har helt ssaregne organisasons og
styringsformer.

Det er variagoner med hensyn til interne styringssystemer og statens eier-
styring. Alle saarlovsel skapene har eget styre. Det er styrets ansvar blant annet &
ansette direkter. Men det er gjortunntak for Vinmonopolet og Norsk Tipping,
hvor henholdsvis Kongen og departementet utnevner direkter. | loven for
Vinmonopolet og lov om pengespill for Norsk Tipping er det en bestemmelse
om at akgeselskapsloven ikke gjelder for disse sel skapene, men det ikke er tatt
inn i lovene bestemmelser om hvordan eiermyndigheten skal ut@ves, men det er
ikke tatt inn i ssalovene for de andre sel skapene.

Eiers styring er formalisert gjennom det som enten kalles generalforsamling,
foretaksmete eller arsmete. Etter loene ska de fleste saarlovsel skapene ha
bedriftsforsamling, men bare Vinmonopolet har det. Vinmonopolet og Norsk
Tipping har ogsa egen kontrollkomité.
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Innenfor personalfeltet for NSBs og Postens vedkommende er et hovedtrekk fra
den tidligere forvaltningsbedriftsformen opprettholdt. Gjennom bestemmel ser i
saglovene er de ansatte gitt rett til ventelann og fortrinnsrett til statsstillinger.
Disse rettighetene tilsvarer dem som gjelder for statstjenestemenn. Dessuten er
det statlige avtalesystemet viderefart, og tjenestetvistioven gjelder med noen
unntak. NSB og Posten har derfor fortsatt med & ha sin arbeidsgivertilknytning
til staten etter omdanningen.

5.8  Stiftelse
5.8.1 Trekk ved tilknytningsformen

Den tredje hovedtilknytningsformen som blir nyttet for offentlig virksomhet, er
stiftelser. | praksis rommer denne hovedformen en rekke variasjoner ndr det
gjelder bade ekstern og intern organisering.

| likhet med selskapene er stiftel sen et selvstendig rettssubjekt, og den er ikke
dedl av staten/fylkeskommunen rettslig sett. Men til forskjell fra sel skapene er
stiftelsen som organisasjonsform en selveiende enhet. Den eies atsdikke av
utenforstéende, verken av offentlige eller av private rettssubjekter. Dette har
felger for det offentliges muligheter til a uteve stying overfor stiftelsen.

Stiftel senes faktiske tilknytning til staten synes a variere fra a vege private,
uavhengige virksomheter som mottar minimale tilskudd til & vaare palinje med
statlig fullfinansierte " forvaltningsorganer”. | mange tilfeller framstar staten
som svaat viktig for stiftel sens eksistens og oppgavel gsning. Samtidig synes
mange stiftelser a utfare relativt viktige oppgaver pa vedkommende departe
ments politikkomrade. Dette indikerer at det i fleretilfeller er en gjensidig
avhengighet mellom stat og stiftelse (Statskonsultrapport 1998:18, s. 35-45).

Stiftelsene er regulert av stiftel sesloven av 1980. Hovedtrekkene ved stiftelses-
formen etter denne loven er:

en reelt selveiende ingtitugon og et selvstendig rettssubjekt
eksistensen av et grunnfond for stiftel sens virksomhet
et fastlagt formal for virksomheten

Det er ogsa krav om at stiftelsen skal ha et styre og vedtekter, matebok og
regnskapsfersel. Betegnelsen " offentlig stiftelse” i gjeldende lov er en kilde til
uklarhet. Den innebaae bare at stiftelsen er underlagt offentlig tilsyn — uav-
hengig av om den har offentlige eller private stiftere.

De stiftelsene som er opprettet av staten, omfattes ikke av statens gjennom-
gaende regelverk for forvaltningen: budsett og gkonomireglement, personal-
forvaltning, tjenestemannslov, kommunelov, tariffavtaler, forvaltningslov og
offentlighetsov. Ved siden av avsetning av penger til grunnkapitalen kan staten
bevilge penger til stiftelser. Omfanget varierer fra neamest fullfinansiering av
driften ved arlige bevilgninger, til mindre overfaringer eler tilskudd til
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bestemte oppgaver og aktiviteter. Bevilgninger kan gis med mer eller mindre
spesifiserte vilkar og forma for disponeringen. Riksrevisonens kontrolt
myndighet vil veare avgrenset til siftelsens eventuelle bruk av slike midler.

5.8.2 Offentlige styringsvirkemidler overfor stiftelser

Ikke etats- eller elerstyring

Det formelle utgangspunktet er at statens styringsvirkemidler overfor selveiende
institugoner er begrensede og feare i forhold til dem som kan brukes overfor
bade forvaltningsorganer og statseide sel skaper.

Instruksbasert styring (etatsstyring) eller eierstyring (styring gjennom foretaks-
mete/ generalforsamling) kan ikke benyttes.

Dermed gjenstar falgende styringsvirkemidler:

generell og sektorspesifikk lovgivning og forskriftsutforming

utforming av vilkar ved bevilgninger (bade i form av rundsumbevilgninger
og formal sspesifikke bevilgninger)

oppnevning av styre eller styremedlemmer (eventuelt (i) andre styrende
organer)

fastsetting eller godkjenning av vedtektene og endringer i dem

Deto farste virkemiddeltypene tilsvarer virkemidler det offentlige kan bruke
overfor ale dags private rettssubjekter.

Spennvidde mellom mulig og faktisk styring

Ogsainnenfor stiftelsesformen er det en ganske stor spennvidde med hensyn til
mulig og faktisk styring fra offentlige organers side. Selv om stiftel sen formelt
er selveiende og selvstyrende, er det mulig a skape vilkar for en forholdsvis tett
styring gjennom utvelgelse og kombinagon av styringsvirkemidler. Ved sterkt
spesiaisert lovgivning, der stiftelseni tillegg gis forvaltningsmyndighet i lovs
form, vil et statsorgan til og med kunne ha instrukg onsmyndighet over
stiftelsen pa det definerte omradet.

Dessuten er i en del tilfeller stiftelsens virksomhet helt eller for sterstedelen
finansert av staten. Hvis disse forholdene suppleres med ngye spesifiserte
vilkér for anvendelse av midlene og krav til driften, kan stiftelsen styres fra
vedkommende myndigheter i et omfang som ikke avviker sa mye fra forholdet
til et forvatningsorgan. Problemer knyttet til dette er papekt av Riksrevigonen i
en undersgkelse av bruken av stiftelser (Riksrevigonen Dokument 36 (1998—
99).
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6 Statskonsults vurderinger og tilradinger

6.1 Innledning

De to hovedspgrsmaene som dreftesi dette kapitlet er hva som ber vage fram
tidig tilknytningsform for hovedvirksomheten til Statens Pengonskasse og
hvordan den konkurranseutsatte virksomheten ber vaare organisert i forhold til
resten av SPK.

Statskonsults analyse og vurderinger bygger pa SPKs formal, oppgaver,
finansiering og ytelser (jf kapittel 2), endringer i SPK's omgivelser saalig ndr

det gjelder medlemsgrunnlag, konkurranseforhold og regelverk (jf kapittel 3),
trekk ved dagens tilknytningsform og erfaringer med den, overordnede styrings-
interesser og —behov og SPK's behov for fleksibilitet og handlefrihet i oppgave-
[asningen (jf kapittel 4).

Organistoriske reformer som i prinsippet er tenkelige, er reformer av dagens
ordinazre forvaltningsreform gjennom endringer i fullmakter og styringspraksis,
eller omdanning til en annen tilknytningsform — innenfor staten eller som et
eget rettssubjekt (jf kapittel 5).

En svaat viktig premiss forspersmaet om valg av framtidig tilknytningsform
for hovedvirksomheten og for organisering av (eventuell) konkurranseutsatt
virksomhet, er etter vart syn hvilken av de tre skisserte strategiene staten som
"eier” vil velge for SPK, se kapittel 1.1.4. Dette er uavklart pa det tidspunktet
rapporten avgis. | den passive tilpasningen (strategi 1), ligger det implisitt at
dagens tilknytningsform ordinaat forvaltningsorgan videreferes. Ved en strategi
for aktiv nedbygging til statens monopolomrade (strategi 2), cer frittstdende
statlige virksomheter med valgfrihet blir overfert til andre pengonsordninger,
vil spersmalet om organisering av konkurranseutsatt virksomhet falle bort. Her
vil en ikke behave ata hensyn til hvor egnet tilknytningsformen er til &
organisere konkurranseutsatt tjenesteyting i forhold til de andre oppgavetypene.
Dette sparsmalet vil bare vagre aktuelt dersom den aktive tilpasningsstrategien
(strategi 3) velges. Sparsmalet om tilknytningsform for hovedvirksomheten
(forvaltningsoppgaver og monopoltjenesteytingen) vil i utgangspunktet veare
det samme innenfor de to strategiene.

Med disse forbeholdene og presiseringene har Statskonsult lagt til grunn bade

strategi 2 og 3 for sine drgftinger av alternative tilknytningsformer/organisa
gonsmodeller.
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6.2 SPKsrolle, oppgaver og rammer

Statens Pengjonskasses virksomhet og formd er knyttet til den allmenne
velferdspolitikken og til statens personalpolitikk og arbeidsgiverfunkgon, jf
kapittel 3.1. SPKs virksomhet har saledes en sektorpolitiskrolle. Staten garan-
terer dessuten for tjenestepens onsordningen; statsgarantien bel gper seg natil
omkring 145 milliarder kroner, og de &rlige overferingene til utbetalinger til om
lag 5,5 milliarder kroner. Staten har altsa et betydelig gkonomisk ansvarfor de
oppgavene som SPK forvalter.

En méte & dele inn SPK's oppgavetyper er denne:

Forvaltningsoppgaver; myndighetsutevelse, utredning og radgivning.
Monopolbasert tjenesteyting og fordelingsadministrason.
Konkurranseutsatt tjenesteyting og fordelingsadministragon.

En relativt liten andel av de samlede gkonomiske og personellressursene
medgar ifelge SPK til forvaltningsoppgaver, herunder myndighetsutevelse og
utredning og radgivning overfor fagdepartementet. Men rollen som fagetat er
betydningsfull for utforming og gjennomfaring av departementets policy.
Hoveddelen av virksomhetens oppgaver bestar i fordelingsadministragon og
tjenesteyting overfor ndvaaende og tidligere ansatte i statsforvaltningen samt
tilsvarende for larergruppene, jf kapittel 2.2.Denne oppgavel gsningen skjer i
en monopolsituasion, overfor de rundt 80 prosent medlemmer som i dag har
obligatorisk medlemskap. Mer eller mindre konkurranseutsatt fordelingsadmi-
nistragon og tjenesteyting utferes overfor de rundt 20 prosent av medlenmene
som Dgr valgfritt medlemskap. Denne andelen var fem prosent for tre-fire &
Sden™.

Omfanget av konkurranseutsatt tjenesteyting og hva slags konkurranse det er
tale om, er viktig for organisasjonsspgrsmélene® En essensiell problemstilling
er hvorvidt og i hvilket omfang det i de nermeste arene vil skje en forskyvning
i medlemsmassen, og dermed i oppgavefordelingen, fra monopoldelen til den
konkurranseutsatte delen.

Nar det gjelder framtidig utvikling i konkurranseutsatthet, er det mange
usikkerhetsfaktorer med hensyn til konkurranseforhold og regelverksutvikling,
Jf kapittel 3. Staten bar etter Statskonsults syn velge en organigonsmodell som
harmonerer med og understatter gnsket strategi og gnsket utvikling for
tjenestepensjonsomradet og tilleggsytel sene, og som er robust nok til & handtere
usikkerhet i omgivelsene,

Visse deler av tjenesteytingen er i dag ikke god nok nar det gjelder kvalitet og
service, og virksomheten stér overfor betydelige utfordringer med hensyn til
omgtilling og effektivisering. Samtidig er det etter var vurdering sannsynligvis

“9| den departemensoppnevnte arbeidsgruppens rapport fra 1996 (s. 49) angis den konkurranse-
utsatte tjenesteytingen til & veare pa fem prosent.

% Den samme arbei dsgruppen mente (s. 52) at ” dersom den konkurranseutsatte delen av SPK's
virksomhet gker vesentlig i framtiden, bar spersmélet om eventuell oppsplitting av SPKs
virksomhet i en monopoldel og en konkurranseutsatt del tas opp til ny vurdering”.
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en viss sammenheng mellom ressurstilgangen og tjenesteytingens omfang og
kvalitet i den forstand at finansieringsmodellen med bruttobudsjettering av
driftsbudsjettet ikke gir virksomheten gode nok muligheter til & handtere
volumgkningene pa en tilfredsstillende méte. Derigjennom svekkes service og
kvalitet.

6.3 Reformbehov

Vi viser til kapittel 4. Ut fra Statskonsults gjennomgang mener vi at det fore-
ligger et reformbehov pa flere felter nér det gjelde overordnet styring og
organisering av Statens Pengjonskasse:

Klargjering av framtidige rammebetingelser for SPK. Sentrale ramme-
betingelser for SPK er for tiden uavklarte. Det er ngdvendig at staten foretar
et valg av utviklingstrategi for virksomheten, der framtidig virkefelt og
hvilke produkter som kan tilbys til hvem, blir fastlagt.

Klargjering av tilknytningsfor men. Dagens tilknytningsform for SPK er
formelt sett uklar, og har visse blandingsinndag. Dersom dagens modell
videreferes, er det behovfor aklargjare tilknytningsformen og gjourfare og
modernisere de formelle sidene ved styringsstrukturen sk at den kan virke
mer farende pa og samsvare bedre med styringsformenei praksis. Ogsa ved
valg av en annen tilknytningsform enn dagens vil det vaae nadvendig med
en revigon av organisatoriske bestemmelser i lov- og forskriftsverket,
instrukser etc. Bestemmelser som regulerer organisagons- og styrings-
former for forvaltningsmodellene (modell 1111, se kapittel 5) bar prinsipielt
vage pa vedtekts og instruksniva, og ikke pa lov dler forskriftsniva — sa
sant ikke saarskilte autonomihensyn tilsier det. | de @vrige modellene (1'\-
V1) vil de generelle selskaps ovene/stiftel sed oven kunne suppleres av
vedtekter.

Endringer i styringsformer og styringspraksis: Dagens styring av SPK
fungerer til dels bra, men det er et forbedringspotensiale. Det er behov for
en gjennomgang av styrings- og kommunikasjonspraksisen mellom
departementets to fagavdelinger og SPK. Her ber en:

o gjennomga hvordan etatsstyringsmetee fungerer, saarlig med henblikk
pa samvirket mellom etatsstyrende avdeling og fagavdeling

o gjennomga SPK's rolle som myndighetsutever og fagetat for departe
mentet og arbeidsdelingen mellom departementet og SPK

o vurdere aternativer, som overfaring av oppgaver til departementet (dette
er ngdvendig ved sel skapsorganisering) og spesifisert kjep av
utrednings- og forvaltningsbistand.

o vurdere a utvikle kontraktsstyring gjennom en avtalebasert modell med
spesifiserte vilkar for kjgp av pensjonstjenester (monopol @l en/arbeids-
giveromradet) med sikte pa & samle den delen av den faglige styringen
som ikke kan ivaretas gjennom juridiske virkemidler. Kjgpsavta ene bar
ta utgangspunkt i statens arbeidsgiveransvar og i definerte service- og
kvalitetskrav til ytelsene og i en kostnadsmodell for administrering av
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ytelsene. Dette forslagspunktet vil bare gjelde dersom en velger &
opprettholde en modell med sentralisert, samlet bevilgning/ ”tjeneste-
Kigp” pavegne av statsvirksomhetene (monopoldelen) og ikke velger &
gaower til en ordning med direkte premiebetaling fraale
medlemsvirksomhetene.

Innfaring av et reelt styrefor virksomheten. En nettobudsjettert virksom-
het (jf nedenfor) stilt overfor strategiske utfordringer, har etter Statskonsults
vurdering behov for et styre som kan utforme og vedta strategi, planer, bud-
getter med mer. Et styre vil ha stor betydning for & lede den omstillings
prosessen som SPK har innledet og maigjennom, og stette den daglige
ledelsen i dette arbeidet. Styret bar ha brukerrepresentanter. Innfaring av et
styre med ansvar for strategi, plan, budgett, regnskap osv. vil innebaae—
uansett valg av tilknytningsform — at det styringsmessige bal ansepunktet
mellom departement og virksomhet forskyves og at departementet vil bli
avlastet for oppgaver. Det saaskilte ved sel skapsorganisering er at styret og
dets medlemmer vil ha et selvstendig ansvar iht. den selskapsloven som
gjelder for den valgte formen. Spersmalet om det fortsatt er behov for en
fagnemnd med oppgaver om lag som dagens styre har, bar vurderes
saskilt.

Det er behov for overgang fra brutto- til nettobudg ettering av driften av
SPK. Dette vil si at Stortinget ikke treffer separate utgifts- og inntekts-
vedtak, men kun ett budgjettvedtak der omfanget av statskassens gkonc
miske bidrag fastsettes. Nettobudsjettering tilrds innfert for & ake virksom
hetens fleksibilitet og gjennomferingsevne i oppgavel gsningen. Direkte
premiebetaling (inkludert administragonskostnader) for ale (jf nedenfor)

vil gke behovet for nettobudg ettering av driften

Sammen med nettobudsjettering garetablering av reguleringsfond som
"buffer” for variagoner mellom driftsinntekter og driftsutgifter — gitt at det
er noenlunde balanse mellom inntekter og utgifter over tid. | en dik ordning
er det rimelig at virksomheten far beholde overskudd, og at den vil métte
dekke eventuelle underskudd. Eventuelt overskudd ber fritt kunne avsettes
til drift eller til investeringer (i utstyr etc).

Ut fra de opplysningene som er framkommet innenfor rammen av dette
prosektet, er vi noe usikre pa behovet for 1anopptak Men behov for midler
til investeringer ut over det som kan finansieres gjennom regul eringsfondet,
ber sannsynligvis kunne skje vedlanopptak.Her er det to muligheter;
enten i statskassen for forvaltningsbedriftsformen eller i det private
markedet for selskaper og stiftelser.

Innfaring av regnskapsprinsippet og aktivering av investeringer: En
viktig fordel sett fra et virksomhetsstasted ved innfaring av regnskaps
prinsippet i stedet for kontantprinsippet, er at kapitalditet blir synliggjort,
0g at investeringsbehov dermed lettere kan identifiseres jevnlig. Med
forbehold for ikke & ha gétt grundig inn i problemstillingen som faige av
mandatet, vil vi ogsa anta at det vil vaare fordelaktig & innfere aktiveringv
investeringer for SPK, dvs. at investeringer rentebel astes og avskrives over
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driftsbudsjettet de etterfalgende arene. Aktiveringen vil framtvinge priorite
ringer mellom drift og investering og mellom investeringsobjekter pa
virksomhetsplanet. Sett pa kekgrunn av fravaaet av utstyrsinvesteringer i en
lang periode pa 1980 og 90-tallet vil dette sannsynligvis veare gunstig for
SPK. Nettobudsjettering, etablering av reguleringsfond, og muligheter for &
omdisponere mellom drift og investeringer pa virksomhesnivavil bli
understettet av innfaring av regnskapsprinsippet og aktivering av investe
ringer. Sammen med regnskapsfaring etter regnskapsoven vil aktivisering
av investeringer bidratil & synliggjere og effektivisere kapitalbruken.

Mer direkte kobling mellom inntekter og utgifter: Det ber vurderesinn
fert en ordning med direkte premiebetaling for alle medlemsvirksomheter,
dvs. ogsa for de 45 prosent yrkesaktive som i dag inngar i statens en bloe
overfering pa statsbudsjettet; den ordinaare statsforvahingen, forsvaret,
politiet, universiteter og hagskoler. Dermed vil alle brukerne betale det som
ytelsene koster, inkludert det det koster & administrere dem. En dik finan
sieringsméte vil gjere det |ettere for SPK & handtere volumgkningene og
svare pa lrukerkrav til ytelser og serviceniva (se ogsa nedenfor om
omlegging av prisfastsettingen). Med dagens en bloc-overfaering er denne
delen av personal kostnadene samlet og " skjult” pa SPKs tilskuddskapittel.
Direkte premiebetaling vil medfare at kostnadene blr synliggjort for den
enkelte statsvirksomhet, noe som vil kunne gi grunnlag for bedre ressurs-
bruk. Imidlertid vil friheten til & velge andre tjenesteleveranderer fortsatt
mangle for statsvirksomhetene, og dette vil kunne svekke argumentet om
effektivisering av ressursbruken.

Omlegging av prisfastsettingen: Det bar utredes naamere hvordan fast
settingen av premiene/prisene pa monopolomradet bar skje, dvs. for de
produktene som tilbys de virksomhetene/medlemmene som ikke har
valgmuligheter. Vi legger til grunn at det ber vaare representasion fra
brukernei styret. Men det kan vurderes om det er hensiktsmessig ogsa a
etablere et brukerrad for monopoldelen (" SPK Standard”) og gi det en rolle
i fastlegging av priser, kvalitet og serviceniva overfor brukerne. Det mai sa
fall sikres en tilstrekkelig bed utningsmessig kobling mellom brukerrédet og
virksomhetens styre, jf brukerrédet for monopolvirksomheten Statnett.
Ettersom det dreier seg om monopol priser som ikke fastsettes i markedet,
ber det etter var vurdeing ogsa vagre et innslag av overordnet kontroll.
Finansdepartementets, AADs og Stortingets rolle i forbindelse med
fastsettelsen av rammevilkéar for prisene pA monopolomrédet (herunder
spersmalet om styring gjennom overskuddskrav), ber vurderes naamere.
Fastsettingen av prisene/premiene for fristilte virksomheter med valgfrihet
kan skje ved individuelle avtaer, basert pa fondsoppbygging og aktuarielle
beregninger.
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6.4  Vurdering av hovedtilknytningsform

| dette avsnittet draftes hovedtilknytningsformen for Statens Pensjonskasse.

6.4.1 Viktige hensyn ved valg av tilknytningsform

Valg av tilknytningsform for SPK ber etter Statskonsults oppfatning bygge pa

hensynet til politisk styrbarhet og kontroll for & kunne ivareta de grunnleg
gende formaene knyttet til tienestepensjonsordningene og det statlige
ansvaret for Statens Pensjonskasse

hensynet til effektivitet og omstillingsevne for virksomheten, samt organisa-
sionsmodellens robusthet og evne til & handtere framtidige oppgavetyper og
utfordringer som fglge av endringer i virksomhetens omgivel ser

Delvis avhengig av strategivalget og framtidige endringer i rammevilkar stér
Statens Pengionskasse overfor betydelige utfordringer — bade pa kort sikt (35
ar) og palengre sikt i forbindelse med eldrebglge og mulige strre reformer pa
pensjonsomradet. Staten bar velge og utforme en overordnet styrings og
organisasjonsform som understetter virksomhetens hovedforma og oppgave
l@sning, og som er robust i forhold til den usikkerheten som ligger i utviklingen
de nermeste &ene. Samtidig bar ikke balansepunktet i styrings og ansvars-
forholdene for kjernevirksomheten forskyves s langt i fristillende retning at
statens styringsinteresser og gkonomiske ansvar ikke kan ivaretas pa en
tilfredsstillende méte innenfor den valgtetilknytningsformen. Saglig er dette
viktig s lenge markedsstyring ikke er det dominerende innslaget og heller ikke
er politisk valgt.

Det er viktig i enhver periode av en offentlig organisagions utvikling og liv a ha
en tilknytningsform som er tilpasset den blandingen av formd og styrings
impulser som virksomheten er underlagt. Vag av tilknytningsform ber med
andre ord vagre framtidsrettet, men samtidig samsvare med den aktuelle tids
epokens behov for egnet blanding av styringsformer og virkemiddelbruk. |
perioder med relativt store endringer bar derfor tilknytningsform for en virk
somhet vurderes jevnlig.

6.4.2 Modellalternativene

Figuren pa neste side gjengir de dternativene en kan velge mellom, se kapittel
5.
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Figur 6.1  Alternative organisag onsmodeller
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Statskonsult vurderer det som uhensiktsmessig a organisere SPK etter modell V
og VI, se kapittel 6.4.3. Dermed gjenstar det fire alternative modeller, som
draftesi kapittel 6.4.4:

reformer innenfor dagens modell, bruttobudgjettert forvaltningsorgan
(modell )

omdanning til nettobudsjettert tilskuddsinstitugon (modell 11)
omdanning til forvaltningsbedrift (modell 111)

omdanning til statsforetak (modell 1V) (eventuelt saarlovssel skap)

6.4.3 Stiftelse og statsaksjeselskapsformen er ikke egnet

Stiftelsesformen (modell VI)
Stiftelsesformen er beskrevet i kapittel 5.8.

Statens langsiktige politiske og gkonomiske ansvar (jf statsgarantien og dagens
hovedform for finansiering gjennom utlikningssystemet) og de styrings- og
kontrollbehovene som falger av det, kan ikke ivaretas pa en tifredsstillende
médte gjennom stiftel sesformen, der virksomheten er selveiende og selvstyrende.
A benytte stiftel sesformen for SPK's kjernevirksomhet vil heller ikke samsvare
med de forvaltningspolitiske retningdinjene, jf St meld nr 35 (1991-92), der det
heter at formen ikke bar benyttesi tilfeller der oppgavene har karakter av
myndighetsutevel se, virkemiddel disponering eller tjenesteyting der staten har
ansvaret for tjenesteytingens omfang og kvalitet.
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Fravaaet av muligheten til nstrukgons- eller eierbasert styring overfor stiftel-
sen SPK vil etter var vurdering i dette tilfellet ikke kunne kompenseres pa en
tilfredsstillende méte gjennom tjenestekjap og kontrakter med en virksomhet
som yter tjenester til staten i en monopolsituagon. Dette gjelder selv om
juridiske virkemidler som lov- og forskriftsregulering er sentrale pa sektoren.
Riksrevigonens undersgkel se fra 1998 om bruken av stiftelser i statlig forvalt
ning viser at staten i en del tilfeller har satette relasjoner til stiftelser som falge
av ditt styringsbehov, at det er tvilsomt om selvstendighetskriteriet er oppfylt,
og om stiftelsesformen dermed er reell.> Ved en eventuell overgang til fonds-
basering av de statlige tjenestepens onsordningene en gang i framtiden er det
mulig stiftelsesformen kan vaae ett av aternativene, jf organisering av en del
pensjonskasser som stiftelser. Men det er ogsdi disse tilfellene helt essensielt at
stiftel sens autonomi er absolutt og ikke krenkes av stifteren eller av andre med
styringsinteresser. Forslaget til ny stiftelsedov fra et offentlig utvalg, se NOU
1998:7, styrker stiftelsens autonomi ved a redusere stifterens adgang til a uteve
innflytelse over bade styresammensetning og omdanningsvedtak. Vedtas dette,
blir det ikke noe enklere for staten i framtiden & forene selv moderate styrings
behov med bruk av stiftelsesformen.

Statsak g eselskapsformen (modell V)
Statsaks esel skapsformen er beskrevet i kapittel 5.6.

Akgesdlskapsformen er utformet med henblikk pa forretningsmessig nedngs-
virksomhet der eieren gnsker a begrense sitt gkonomiske ansvar og der
markedsstyring er den sentrale styringsformen. Dagens statsaks esel skaper
finangieres (i all hovedsak) gjennom sine inntekter i markedet.

| tilfellet SPK er det et fravaa av korkurranse for kjernevirksomheten. En
kunne tenke seg en situasion der SPK matte konkurrere med private forsik
ringssel skaper gjennom anbudsordninger, og der staten sdledes ikke ville veare
avhengig av SPK for oppgavel gsningen. Sa lenge staten ikke gnsker &lgge om
0g eksponere tjenestepens onsordningene (hele eller deler) for konkurranse, har
ikke staten aternativer til SPK for a faivaretatt oppgavene.

Et sentralt element og saakjennetegn i ASmodellen er konkursinstituttet. | de
forvaltningspolitiske retningslinjene understrekes betydningen av at statens
ansvarsbegrensning er reell dersom akgesel skapsformen velges. | tilfellet
Statens Pengonskasse har staten et ansvar for viderefaring av virksomheten,
som er knyttet til budg ettfinansiering og en egen pengonslovgivning, og ikke
til fondsbasering og den ordinagre forsikringslovgivningen. Og nar det samtidig
ikke foreligger alternativer i praksisfor ivaretakelse av oppgavene, gjer stats
garantien at statens ansvarsbegrensning ikke kan vaae reell.

Etter Statskonsults vurdering er det saarlig disse forholdene som gjer at stats
akgesel skapsformen ikke er en egnet modell for organisering av hovedvirksom-
heten til SPK — heller ikke med de planene og fordlagene som foreligger for de
naameste areneVesentlige endringer i politikk og markedsforhold matil far

*! Riksrevisjonens Dokument 3:6 1998-99).
85



det etter var vurdering er rimelig & organisere SPK etter samme organisasjons
modell/modeller som livsel skapene.

6.4.4 Vurdering av fire reformalternativer

Alternativ 1. Fortsatt ordinaert forvaltningsorgan(modell 1) med
endringer

Dette alternativet innebaaer at SPK forblir et ordinaat forvaltningsorgan med
hovedtrekk samme styrings- og fullmaktsstruktur mellom departement og virk-
somhet som i dag, og med i hovedsak samme buds ettmessige behandling i
Stortinget. Sett i forhold til de fleste virksomheter innenfor modellen har SPK
en starre handlefrihet gjennom blant annet merinntektsfullmakten og fravaa av
prosedyrer som fordrer departementsgodkjenning ved omorganiseringer og
omdtillinger.

Og en del av de papekte reformbehovene i kapittel 6.3 som gjelder endringer i
styringsformer og styringspraksis, kan ivaretas innenfor rammen av dagens
modell. Endringer i styringsformer og styrings- og kommunikas onspraksisen
mellom departementet og SPK kan gjennomfares innenfor dagens modell. Det
gjelder gjennomgéael sen og eventuelle endringer i samspillet mellom etats
styrende avdeling og fagavdeling, endringer i arbeidsdelingen mellom SPK og
departementet. En kan ogsa klargjare tilknytningsformen og ajourfgreéegel -
verket som regulerer organisagons- og styringsmessige forhold, og bringe et
bedre samsvar mellom den formelle styringsstrukturen og den faktiske
styringen.

Med hensyn til fordaget om innfaring av et redlt styre for virksomheten, mener
vi pringpielt at ordinage forvaltningsorganer ikke bar ha et styre. Dersom rett
tilknytningsform er valgt for vedkommende virksomhet, vil det normalt ikke
vaae behov for, eller hensiktsmessig, & ha et organ i styrings og ansvarskjeden
mellom statsraden/departementet og forvaltningsorganet.

Alternativ 2: SPK som nettobudg ettert tilskuddsinstitugon (modell I1)
Det vises il kapittel 5.2 for en gjennomgang av hovedtrekk ved modellen.

Omdanning av SPK til modell 11 vil innebeere muligheter til & gjennomfare fle
andre av de reformene som er nevnt innenfor budgett, gkonomi og finansie
ringsomradet, se kapittel 6.3.

Definitorisk vil omdanning til modell |11 innebaere en overgang til nettobud
gettering av virksomheten over 50-post. Bruk av modellen for SPK vil sam-
svare godt med de trekkene som er gjennomgaende ved modellen dik den
brukes for de fleste institugonene i dag; kombinagonen av bevilgnings-
finansiering av infrastruktur og samlet kjgp av tjenester som ikke realiseres
gjennom oppdrags- eller brukerbetaling, samt inntekter fra mange tjeneste-
kjgpere (som i hovedsak er offentlige institugoner). | dag er fordelingen
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mellom overfaering/tilskudd fra statskassen pa drayt 60 prosent og premie
inntektene snaut 40 prosent.

Dette vil endre seg dersom det innferes direkte premiebetaling for ale medlem
mene. Modellen vil kunne gi rom for bade et direkte tilskudd til driften som i
dag, og en premiefinansiering fra ale medlemmer, der administragons-
kostnadene er inkludert i premien. Modellens "tilskudddogikk”™ skulle i det
farstetilfellet kunne legge godt til rette for utviklingen av mer avtalebaserte
"Kkjgp” av tjenester knyttet til tjenestepensonsordningene fra statens side.
Ordningen med direkte premiebetaling for alle medlemmer vil styrke modellens
relevans ytterligere.

Ut fra den faglige autonomien som ofte ligger innbakt slik modellen stort sett er
brukt til nd, vil modellen kunne styrke SPK's uavhengighet i fordelingsadmini-
stragonen. Men den vil, hvis intengonene med den etterleves, svekke rollen
som "forlenget departementsarm” og naa radgiver og utreder i det |gpende
arbeidet for departementet. Det vil vagre naturlig at ogsa forvaltnings
radgivnings og utredningsoppgavene avtales og betales for — ved enkelavtale
eller at dette inngdr i spesifiserte vilkar for 50 post-bevilgningen. For de delene
som gjelder myndighetsutevel se, vil dagens forhold ikke bli endret.

For nettobudgetterte tilskuddsinstitugoner bar det ut fra erfaringene hittil vaae
et styre, som kan behandle sparsmal knyttet til strategj planlegging og gkono
miske forhold, og stette virksomhetsledelsen her og i samband med de
omstillings- og effektiviseringsprosessene virksomheten skal igjennom. Styrene
for dagens nettobuds etterte tilskuddsinstitusoner fungerer bra, og de er ikke
overfladige, ifalge utsagn frainvolverte styreledere, virksomhetsledere og
departementer overfor Statskonsult i 1998.

Bevilgningen over 50-post vil inkludere utgifter til investeringer, og gi okt
handlefrihet for virksomheten med hensyn til omdisponeringer mellom drift og
investeringer. Nettobudgjetteringen vil ogsa gi sterkere stimulanstil a utnytte
merinntekter. Spesifikagonsgraden er jamt over mindre for 50-post enn for
forvaltningsbedriftene, som far bevilgning over 24-post.

Modellen vil innebagre mulidneten til & opprette et reguleringsfond, at SPK kan
beholde overskudd og at virksomheten vil méatte dekke eventuelle underskudd.
Reguleringsfondet kan ogsa brukes il & finansiere investeringer i utstyr mv.
Ordningen vil kunne fremme effektiv ressursbruk gjennom at slike avveininger
og prioriteringer kan gjares pa virksomhetsniva. Regnskapsprinsippet kan
benyttesi den interne regnskapsfaringen. Det er verdt & vaare oppmerksom pa at
det har vaat en del problemer ved formen knyttet til gkonomi og regnskaps-
funkgonene. Dette kunne vaare innkjaringsproblemer for modellen, og de
tillempningene i gkonomireglementet som er gjort, er ment a skulle bete pa
dette.

Offentlighetsloven og forvaltningsloven vil fortsatt gjelde for SPK som netto-

budgjettert tilskuddsinstitugion. De ansatte vil fortsatt vazre statstjenestemenn og
underlagt det sentrale avtaleverket i staten.
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Etter omdanning til denne modellen vil det vaare mulig & organisere den kon
kurranseutsatte virksomheten integrert i institugonen eller som en egen resultat-
enhet innenfor SPK se ogsa kapittel 6.5.

Alternativ 3: SPK som forvaltningsbedrift (modell 111)
Det vises il kapittel 5.3 for en gjennomgang av hovedtrekk ved modellen.

En organisering av SPK som forvaltningsbedrift vil innebaae nettobudsetering
av virksomheten og anledning til opplegging av reguleringsfond og ale de
andre reformmulighetene som er nevnt under omtalen av modell Il over. |
tillegg gir forvaltningsbedriftsformen muligheter til aktivering av investeringer,
avkastningskrav og adgang til & etablere datterselskaper. | forhold til dagens
modell | vil formen gi SPK gkt handlefrihet innenfor fortsatt fastlagte politiske
rammer. Dette vil gke mulighetene for mer effektiv ressursbruk.

En innfaring av direkte betalt medlemspremie foralle virksomheter vil medfere
en form for internprising ogsdi statssystemet. Slik bruken av forvaltnings
bedriftsformen har utviklet seg i lgpet av 90-arene, vil en dik finansierings
modell harmonere godt med valg av forvaltningsbedriftsmodellen. Det dreier
seg om administrativt fastsatte priser for alle eller en del ytelser som betales av
offentlige brukere (Statsbygg), bade offentlige og private brukere (Statens
Kartverk) og av private brukere (L uftfartsverket).

Ved valg av forvatningsbedriftsformen vil det i tillegg gis anledning til &
aktivere og avskrive/forrente investeringer i Statens Peng onskasse. Dette vil
vage en forskjell framodell 11. Videre stilles det som regel avkastningskrav til
forvaltningsbedriftene, men ikke til de nettobudsjetterte tilskuddsinstitug onene.
Modell 111 vil gi anledning til & kunne taopp lani statskassen for afinansiere
investeringer som ikke kan finansieres av reguleringsfondet. For modell [11 vil
dette da bli bevilget over egne poster i statsbudgjettet (3049, bl.a. post 45 store
nyanskaffelser) som for ordinagre forvaltningsorganer, men med lavere spesifi
kagonsgrad.

Forvaltningsbedriftsformen vil gi anledning til divareta overordnede politiske
styringsbehov og det langsiktige garantiansvaret som staten har for tjeneste-
peng onsordningene. Som forvaltningsbedrift vil SPK fortsatt vaae en del av
staten som juridisk person, og underlagt statsradens instruksjonsmyndighet og
Riksrevigonens kontrollmyndighet. Virksomhetens budgett vil fortsatt vaae del
av statsbudgjettet. Den samlede statlige bevilgningen til SPK kan gis som ett
bidrag — statsoppdraget, eller statens tjenestekjgp av SPK. Hvor stort dette vil
vaze, vil avhenge av hvilken finansieringsmodell som velges. Slik modell 11 og
111 gjennomgaende er praktisert med hensyn til detaljeringsnivaet i budgett
vedtakene og grunnlaget for dem, vil modell 111 gi overordnede myndigheter
anledning til &fa noe mer informasjon og pavirkningsmuligheter enn i modell
1. Balansepunktet mellom dette og hensynet til virksomhetens handlefrihet ma
finnes konkret for SPK.
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Det vil vagre av stor betydning innenfor disse rammene & leggetil rette for at
den overordnede politiske styringen skjer ved hjelp av ma og resultatkrav.
Rapportering og kontrollrutiner ma legges pa et hesiktsmessig niva, som ikke
bryter med rammestyringstenkningen. Tjenestekjap og avtaler kan utvikles
innenfor rammen av modellen. Utformingen av departementets styringsstruktur
og styringspraksis overfor virksomheten bar ta hensyn til inndaget av saalig
juridiske virkemidler pa sektoren. Det ber vaae et styre for virksomheten med
tilstrekkelig handlefrihet og et mandeat til &ivareta sine funkgoner pa en god
médte innenfor de politisk opptrukne rammene. Det styringsmessige balanse
punktet ber forskyvesi rening av styret og virksomheten selv innenfor disse
rammene.

De ansatte i forvaltningsbedriften vil fortsatt vaae statstjenestemenn og under
lagt det sentrale avtaleverket i staten. De sterre forvaltningsbedriftene har hatt
videre fullmakter enn de ordinaee forvaltningsorganene pa personal omradet.
Men med de siste arenes reformer pafeltet, ser det ut til at forskjellene er
mindre her, uten at vi sitter inne med en fulldekkende empirisk kunnskap. Ogsa
nar det gjelder eéiendomsforvaltning har enkelte forvalhingsbedrifter hatt videre
fullmakter enn de ordinaae forvaltningsorganene. Hvorvidt dette er relevant for
SPK i dag, ma vurderes neamere.

Innenfor forvaltningsbedriftsformen kan forvaltnings- og myndighetsoppgaver
fortsatt ivaretas innenfor rammen av virksomheten. Forvaltningsbedriften er
fortsatt en del av staten som juridisk person. Offentlighetsloven og forvaltnings-
loven vil fortsatt gjelde for SPK som forvaltningsbedrift.

Saar skilt om organisering av forvaltningsoppgaver sammen med monopot
og konkurranseutsatt tjenesteyting

Vi skal nedenfor kort behandle sparsméalene om det organisatoriske forholdet
mellom forvaltningsoppgaver og henholdsvis monopolbasert og konkurranse-
utsatt tjenesteyting, men vil presisere at vi ikke har vurdert dette like inngdende
som vi har vurdert forholdet mellom monopolbasert og konkurranseutsatt
tjenesteyting, se kapittel 6.5.

Noen hensyn kan trekke i retning av a skille forvaltning fra monopoljeneste-
yting, andre kan tale for & ha dem innenfor samme organisasjon. sealmenne
forvaltningspolitiske prinsipper i St meld nr 35, 1991-92 og NOU 1989:5,
kapittel 9. Allment er det dik at forskjellige verdier knyttet til de to oppgave-
typene kan gi ineffektivitet i oppgavel gsningen. Forvatningsdelen kan bli mer
ettergivende overfor produksjonsdelen av virksomheten. Pa den andre siden kan
forvatningsdelen fa bedre tilgang pa kunnskap om endringsbehov knyttet til
tjenester og ettersparsel, og motsvarende kan tjenestene lettere bli til passet
forvaltningskravene. Personellet kan dessuten brukestil flere oppgavetyper, og
ressursbruken kan gjares mer effektiv.

Statskonsult vurderer det slik at ut fra det rapporterte omfanget og arten av
forvaltnings- og myndighetsoppgavene i dagens SPK, og ut fraden nage
forbindel sen det er mellom disse oppgavene og monopoltjenesteytingen, vil det
neppe vage hensiktsmessig a foreta en utskilling av forvaltningsoppgavenei en
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egen organisatorisk enhet innenfor forvaltningsbedriften. Men sparsmalet bar
jevnlig vurderes — gitt at disse oppavene fortsatt skal liggei SPK, jf alternativet
aflytte disse oppgavene over til departementet.

Hovedproblemet vil etter var vurdering oppsta dersom de forvaltningspp-
gavene som er knyttet til virksomheten, ogsa utgves innenfor samme rammen
som de konkurranseutsatte oppgavene, og der forvaltningsoppgavene bade
uteaves overfor institugonens egen tjenesteyting og overfor andre virksomheters
tilsvarende tjenesteyting. | hvilken grad det siste vil vaaetilfellet vil vaae
avhengig av

hva slags produkter som skal tilbys overfor de fristilte medlemsvirksom-
hetene; hvor naat produktene skal vaare knyttet til SPK's standardprodukter
og dermed det lovverket SPK forvalter og er premissgiver for, og hvorvidt
SPK skal kunnetilby produkter etter lov om foretakspenson m.v. som
ligger utenfor SPKs (og overordnet departements) kompetanse

om konkurransevirksomheten er organisert som en del av hovedvirksom-
heten SPK eller som eget selskap

Nér det gjelder kombinasjonen avforvaltningsoppgaver og konkurranseutsatt
virksomhet, er det etter Statskonsults oppfatning uheldig at virksomheten
gjennom forvaltningsoppgavene har anledning til & utforme premisser og
inneha informagon som vil kunne styrke egen konkurranseutsatt virksomhet.
Uansett vil en slik kombinasion skape grunnlag for konkurransevridning og
problemer med tillit og troverdighet hos private konkurrenter.

Den konkurranseutsatte tjenesteytingen kan for forvaltningsbedriftsmodellen (i
motsetning til modell 11) organiseres innenfor rammen av dattersel skaper.
Stortinget kan gi virksomheten fullmakt til & opprette slike, og forvaltnings
bedriften vil foresta forvaltningen av aksiene pa vegne av statsraden/
departementet. Dattersel skapet vil falge den ordinaare aksgelovgivningen, og
forvaltningsbedriften vil ha styringsmuligheter overfor dette gjennom general-
forsamling og styreoppnevning. Samtidig er enheten juridisk atskilt fraresten
av virksomheten, og selskapet har de samme organisatoriske rammevilkarene
som konkurrentene.

For avrig visestil kapittel 6.5 nar detgjelder kombinasjonen av monopol- og
konkurranseutsatt tjenesteyting og alternative méater a organisere den konkur
ranseutsatte virksomheten pa.

Alternativ 4: Statsforetak (modell 1V)

Det vises il kapittel 5.5 for en gjennomgang av hovedtrekk ved modellen.
Det vises ogsa til kapittel 5.7 om saarlovsel skaper.

Vi kan ikke se at det er egenskaper ved statsforetaksformen som tilsier at
formen ikke kan anvendes overfor SPK. Det skulle derfor ikke vaae behov for
autforme en egen selskapslov dersom en skullegnske a regul ere organisasjons
og styringsformer for SPK som et nytt selskap. De spesielle behov og hensyn

90



som gjer seg gjeldende for SPK's virksomhet, ber kunne ivaretas gjennom
regulering i vedtekter istedenfor gjennom ssalov. Av hensyn til oversiktlighet
og i samsvar med de forvaltningspolitiske retningsinjene bar staten sa langt réd
unnga & organisere selskaper etter ssalov, men velge én av de almenne

sel skapsmodel lene ved sel skapsorganisering.

Statsforetaksmodellen vil kunne mete alle reformbehovene nevnt i kapittel 6.3,
og vil gi virksomheten handlefrihet som gar ut over dem. Spersmdlet er om
modellen vil innebazre en for sterk svekkelse av statlige styrings og kontroll-
muligheter og ansvar for kjernevirksomheten, samtidig som hovedvirksomheten
ikke vil vaare underlagt markedsstyring. Fortsatt vil det dreie seg om monopot
tjenesteyting overfor statlige virksomheter og deres ndvaaende og tidligere
medarbeidere.

Ved vag av statsforetaksformen vil SPK bli klart definert som eget rettssubjekt
med et styre med selvstendig ansvar (erstatnings- og strafferettslig). Foretaks-
meatet vil vaae den eneste eierstyringsarenaen for departementet, og vil erstatte
etatsstyringen og den mak og rammebaserte styringsdialogen, ogsai forvalt
ningsbedriftsformen. Staten vil normalt ikke kunne gripe inn i sel skapets
|gpende drift. Men saker av vesentlig betydning for SPKs formal, vedtak som i
vesentlig grad vil endre virksomhetens karakter og deltakelse i visse typer sam-
arbeidsforhold, vil méatte forelegges og godkjennes av foretaksmgtet. Styret kan
ikke pa egen hand skille ut SPKs kjernevirksomhet til underliggende datter
selskaper, som SPK fritt kan opprette. Ved bruk av statsforetaksmodellen vil
det vaare mest naturlig a organisere konkurranseutsatt virksomhet i datter
selskap(er) for & skille den fra kjernevirksomheten. Etter modellens forutset
ninger skal ogsa sektorpolitiske, ikkekommersielle formd kunne ivaretasii
kjernevirksomheten.

Den gkonomiske handlefriheten vil gke for SPK i modell 1V i forhold til modell
[11. Virksomheten vil bli tatt ut av statsbudg ettet, og gjenvaarende overfaringer
til utbetaling av pensjoner m.v. vil framkomme som tilskudd pa 7Gpost.
Investeringer forutsettes & skje gjennom overskudd i driften eller ved |&nopptak

i markedet. Men samlet lanevolum er regulert i loven og kan naamere avgren
sesi vedtektene. Foretaket vil vaae ansvarlig for egen gkonomi. Staten som eler
vil normalt ikke kunne gripe inn i investeringsbes utninger, men gjennom
bestemmelser i vedtektene kan det defineres at ogsa (en viss type) av dike saker
skal métte forelegges foretaksmetet far vedtak fattes. Det vil bli stilt krav til av
kastning og ofte ogsatil utbytte av den kapitalen staten har skutt inn i foretaket.

Statsforetaksformen vil pga. fravaaret av konkursnstituttet sasmsvare med
statens interesser i at det ma eksistere og viderefgres en virksomhet som kan
ivareta administragons- og tjenesteytingsoppgavene knyttet til statens garanti-
ansvar overfor ndvaaende og framtidige statspensjonister.

Til forskjell fraforvaltningsmodellene I-11 vil de ansatte i SPK som et stats-
foretak, ikke lenger vaare statstjenestemenn, men istedenfor tjenestemannsioven
0g tjenestevistloven vaare underlagt hele arbeidsmilj@loven og arbeidstvist
loven. De sentrale statlige avtalene vil etter avtaleperiodens utlgp etter
gjeldende praksis for statsforetak bli erstattet av avtaler innenfor NAV O-
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omradet. Denne endringen vil kunne gjere det enklere &imatekomme behov for
endringer i lannssystemer for & beholde og rekruttere personell (pestagons-
|ann, bonusordninger etc).

SPK ansatte vil fra omdanningstidspunktet i en slik modell komme inn under
peng onsordningene for fristilte virksomheter, administrert av et eventuelt
konkurranseutsatt (datter)sel skaps virksomhet, jf omtalen i kapittel 6.5 av " SPK
Foretak”.

Forvaltningsloven og offentlighetsloven vil i utgangspunktet ikke gjelde for
virksomheten med unntak for de myndighetsoppgavene som eventuelt fortsatt
matte ligge i virksomheten. Men statsforetaksformen er ikke utformet for &
drive myndighetsutevelse, jf NOU 1991:8. Innen et dikt aternativ ber derfor
myndighetsutevel sen legges til departementet eller skilles ut i et eget forvalt
ningsorgan.

6.4.5 Valg av hovedform

Statskonsult fastdar at en rekke av de identifiserte reformbehoveneikke kan
ivaretas innenfor den ndvarende modellen (modell 1). Det er nadvendig & endre
tilknytningsform.

Nettobudsjettering og reguleringsfond vil kunne ivaretas bade i modell I1; netto
budgettert tilskuddsinstitugon og i modell I11; forvaltningsbedrift. | forhold til
dagens modell 1, vil modell 11 og 111 gi SPK gkt handlefrihet innenfor fortsatt
politiske rammer. Mulighetene for detaljert overordnet styring er mindre i
modell Il og Il enni modéell I, men den politiske styrbarheten vil kunne ivare-
tas tilstrekkelig i modell 11 og I11. Statsforetaksformen (modell 1V) vil gi sterst
muligheter til & formalisere og avgrense overordnet styring gjennom foretaks
mgtet.

Tilskuddsinstitugonenes (modell 11s) rundsumbevilgning pa 56-post, kombinert
med fritakene for enkelte statlige gkonomibestemmelser, kan bety en noe starre
handlefrihet pa disse omradene i forhold til overordnede organer enn hvatit
fellet er for en forvaltningsbedrift. Dette gjelder starre investeringer som ikke
kan finansieres over reguleringsfondet, og at det kan bevilges tilskudd til
spesifiserte resultatomrader under post 24. Spesifikasjonsgraden varierer
imidlertid ganske mye pa dette punkt mellom dagens forvatningsbedrifter. Pa
den andre siden gir disse trekkene ved modell 111 overordnede myndigheter noe
starre oversikt og pavirkningsmuligheter over inntekts og utgiftsstrammene i
virksomheten. Dette kan vaae av betydning med de store arlige bel gpene det er
snakk om i Statens Pensjonskasse.

Forvaltningsbedriftsformen (modell 111) gir muligheter til aktivering av investe-
ringer, styring ved avkastningskrav og adgang til a etablere dattersel skaper—
som kommer i tillegg til de reformmulighetene modell |1 har. Disse trekkene
ved modell 111 vil gke mulighetene for mer effektiv ressursbruk oggir adgang
til & skille den konkurranseutsatte virksomheten ut i egne AS, se negmere om
dettei kapittel 6.5. Ogsatatt i betraktning betydningen av synliggjering av
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behovet for utstyrsinvesteringer m.v. for god oppgavelgsning i SPK, framstar
forvaltningsbedriftsformen som mer egnet enn nettobudgettert til skudds-
institugon.

Statsforetaksformen (modell 1V) er en allmenn modell for statlig virksomhet
som kombinerer (forretningsmessig) tjenesteyting og naaingsdrift med
ivaretakelse av sektorpolitiske, ikke-kommersielle ma og hensyn. Modellen
skulle i utgangspunktet vaare egnet for SPK. Hensynet til oversiktlighet i det
statlige organisasjonssystemet tilsier at organisatorisk saalovgivning salangt
som mulig bar unngas, og at saarskilte forhold ber vedtekteguleres. Det ber
derfor ikke vaae behov for & organisere SPK etter egen selskapslov.

Statforetaksmodellen har i utgangspunktet en innebygd forutsetning om
finansiering av virksomheten utenfor staten, eventuelt kombinert med visse
inndag av offentlige tilskudd. Fullstendig finansiering i statskassen ble brukt
som én av begrunnelsene for ikke & anvende statsforetaksformen pa Statens
nagings og distriktsutviklingsfond®. Men en modell med direkte premie-
betaling for alle medlemmer er en form for markedssimulering ved at brukerne
betaler administrativt fastsatte priser, og kan modifisere denne typen begrun-
nelse. Flertallet i utredningsutvalget som utredet tilknytningsformer for offent-
lige sykehus (NOU 1999:15) konkluderer med at statsforetaksformen, kombi-
nert med kontraktsstyring, er egnet for sykehus som mottar inntekter fraflere,
offentlige kilder. Den viktigste begrunnelsen for & 3pne opp for a bruke stats
foretaksformen for sykehusi framtiden, er at sykehusene i gkende grad vil bli
konkurranseutsatt gjennom introduksion av markedsliknende mekanismer som
stykkprisfinansi ering/innsatsstyrt finansiering og fritt pasientvalg mellom
sykehus (pa samme behandlingsniva). Dette vil medfare en gkonomisk risiko
for sykehusene, noe som krever starre fleksibilitetfor virksomhetsledelsen. Fritt
brukervalg og gkonomisk risiko er fravaaende i tilfellet Statens Pengonskasses
kjernevirksomhet. SPK yter for kjernevirksomhetens del tjenester i en monopol-
situagon, der det bare er statlige brukere.

Statskonsult kan vanskelig se at det er hensiktsmessig a organisere en virksom
het som driver monopoltjenesteyting kun overfor statlige brukerei et selskap
utenfor staten. Monopoltjenesteytingen utgjer en stor andel av aktivitetene.
Virksomheten har dessuten forvaltningsoppgaver som er relativt tett integrert i
hovedvirksomheten. Betydningen av forvaltningsoppgaver (myndighets-
oppgaver og stette/radgivende oppgaver overfor sentrale politiske myndig
heter) i forhold til omfanget av monopolbasert tjenesteyting ma vurderes. Om
monopoltjenesteytingen gnskes naat koblet til forvaltningsoppgaver i samme
organisagon, er forvaltningsbedrift egnet. Statsforetaksformen er ikke det fordi
den ikke er utformet med sikte pa divareta forvaltnings og myndighetsopp-
gaver.

Statens styringsbehov ut fra sektorpolitiske mal framstar som relativt stort. Men
vi vil anta at styringsbehovene med en planlagt omlegging kunne ivaretas gjen-
nom eierstyringen innen statsforetaksformen, kombinert med avtale/kontakts-
baserte kjgp og ikke minst juridiske virkemidler. En viss forskyvning fra etats-/

%2 Ot prp nr 57 (1991-92), s. 23.
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gierstyring i retning av statlig avtalestyring og tjenestekjgp er mulig a
gjennomfare ogsa innenfor forvaltningsbedriftsformen, jf praksis overfor
ndvaaende og tidligere forvatningsbedrifter. Hovedforskjellen
kontraktsstyringen overfor de to formene vil vazre knyttet til grad av
formalisering og til forskjellen mellom kontrakt mellom to rettssubjekter og en
avtale mellom to statlige virksomheter. | tilfellet SPK som statsforetak vil staten
métte inngd juridik forpliktende avtaler med en monopolist.

Sparsmaet om valg mellom forvaltningsbedrift og statsforetaksformen har —
ialfal palengre sikt— ogsa a gjere med hvilken strategi staten som eier velger
med hensyn til aktiv nedbygging til statens monopolomrade eller aktiv tilpas
ning til konkurranse for hele pensjonsomradet. Valg av sistnevnte strategi,
salig hvis en ogsa vil innfgre muligheter til brukervalg innenfor det navaarende
monopolomrédet og gke risikoen og den markedsliknede styringen av SPK's
hovedvirksomhet, vil etter vart syn gke aktualiteten til statsforetaksalternativet.

Erfaringsvis gir forvaltningsbedriftsformen en virksomhet anledning til atik
venne seg mer bedriftsgkonomiske rammevilkar, samtidig som kombinasjon av
ulike oppgavetyper kan ivaretas innenfor rammen av total organisagonen. Vi vil
anta at ogsa en overgang til forvaltningsbedriftsformen vil medfere utfordringer
for en virksomhet av SPK's karakter med hensyn til kompetanse, virksomhets-
kultur, gkonomt og ledel sessystemer m.v. Organisering som forvaltnings-
bedrift vil ogsa forberede SPK pa eventuelt mer omfattende reformer innenfor
pensjonsomradet. | perioden fram til en slik eventuell overgang skjer, vil ogsa
overordnede styrings- og kontrollbehov trolig bli ivaretatt pa den bestematen.
Se ogsa kapittel 6.6.

Statskonsult vil pa grunnlag av de ovennevnte forholdenetilra en omdanning
av SPK til forvaltningsbedrift.

Avhengig av den videre utviklingen pa pensonsomradet pa lengre sikt, mener
Statskonsult at sel skapsorgansering av hele Statens Pengonskasse kan bli
aktuelt.

6.5 Vurdering av organiseringen av konkurranseutsatt
virksomhet

6.5.1 Organisering for fristilling og konkurranseeksponering

Fraforvaltning til marked

Behovet for gkt handlefrihet og fleksibilitet har fert til at flee statlige forvalt-
ningsbedrifter i |gpet av det siste tidret er omgjort til statlige aksjeselskaper,
sarlovsselskaper eller statsforetalc®. Samtidig har de ordinaare forvaltnings
organene fétt sterre gkonomiske og administrative fullmakter gjennom reforme
ring av statens lenns, personal- og gkonomireglementer. En del forvaltnings
organer er ogsa omgjort til nettobudsjetterte tilskuddsinstitusjoner, ogsa dette

%3 Eksempler pd ulike typer statlige selskap; Telenor AS, Arcus AS, Norsk Medisinaldepot AS,
NSB BA, Posten Norge BA, Postbanken BA, Statskog SF, Statkraft SF, Statnett SF.
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med sikte pa a gi virksomhetene stor grad av autonomi fra den |gpende politiske
styringen med sektoren™.

Omdanning av hele virksomheter til statlige selskaper har saalig skjedd pa
sektoromréder hvor myndighetene har liberalisert og konkurranseutsatt
tjenestene.

Det er ulike, men dels overlappende drivkrefter bak liberaliseringen. Dels
skyldes utviklingen teknol ogiske framskritt som begrenser omradet for de
tradisjonelle naturlige monopolene, og som gjar det billigere og enklere a
produsere tjenester i konkurranse med disse. Dels er utviklingen drevet fram av
politiske og ideologiske gnsker om & brule konkurranse som virkemiddel i
effektivisering av offentlig virksomhet og verdiskapningen i samfunnet. Dels er
liberalisering skjedd som falge av tilpasninger til internagonalt avtaleverk
(EDS).

Det klareste eksemplet pa disse prosessene finner vi innenfor teleomradet.
Teleomradet ble pr. 1. januar 1998 fullt ut liberalisert, og de sentrale myndig
hetene omgjorde i 1994 forvaltningsbedriften Televerket til Telenor AS.
Omdanningen kan bade ses som et svar pa den konkurransesituasjonen som
alerede foreldi 1994, og som et tiltak for & forberede virksomheten pafull
konkurranse ved inngangen til 1998. Samtidig hadde Televerket pa et tidligere
tidspunkt, som forvaltningsbedrift, fatt nye fullmakter som skulle gi den
mulighet til &trene og utvikle virksomheen for & mete konkurransen etter som
den gradvis ble innfart fra midten av 1980-tallet.

Innenfor forvaltningen har det ogsa blitt tatt i bruk teknikker for & organisere et
klarere skille mellom ulike typer virksomheter, avhengig av om virksomhetene
driver tjenesteyting eller om det er ulike myndighetsoppgaver som utferes”.
Tjenestene har i dlike tilfeller blitt organisert i sékalte produksjons eller resul-
tatenheter. Enhetene kan ofte bli underlagt krav om internregnskap og regn-
skapsfaring etter regnkapsprinsippene, med bl.a. aktivering av investeringer og
avskrivning av driftsmidler/eiendeler. Det kan ogsa bli stilt krav om betaling
(intern fakturering) for eventuelle fellestjenester som ytes/kjgpes framyndig
hetsdelen eller fra egne administrative enheter i etaten/” konsernet”. Formalet
med ainnfare dette skillet er dels & effektivisere den tjenesteytende virksom
heten, bl.a. ved & synliggjare de reelle kostnader ved denne, fratrukket kost
nadene til sentrale myndighets- og monopoloppgaver. Et annet forma har vaat
aforberede den tjenesteytende virksomheten pa framtidig konkurranse, €ller
direkte & sette tjenesteproduksjonen ut i et allerede ekspanderende marked.

Nar resultatenheten utsettes for konkurranse, finnes det ogsa eksempler pa at
dette har blitt gjort ved at myndighetsdelen legger ut prosiekter pa anbud som
resultatenheten star fritt til & gi tilbud pai konkurranse med andre offentlige

> Eksempler p& nettobudsjetterte tilskuddsinstitusjoner er; Radiumhospitalet, Rikshospitalet,
NOVA, NILF, NISK, SIFO, NFR, NUPI, Planteforsk.

% Eksempel er Vegetaten som gjennomgaende har skilt ut egen produksjonsvirksomhet fra
myndighetsoppgavene og NSB Baneservice.
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eller private akterer®. Det finnes ogsi eksempler pé at slike resultatenheter etter
entid har blitt helt skilt ut i egne rettssubjekter og saledes helt fraskilt " moder

virksomheten"®’,

| Norge har vi i det siste tidret hatt relativt fa eksempler pa statlig eide selskaper
som har blitt privatisert, helt eller delvis. | de eksemplene som finnes, har
virksomheten farst beveget seg gradvis fra statens kjerneforvaltning og over til
mer fristilte selskapsformer for dernest & bli privatisert®. Likevel er det i |gpet
av det siste dret reist en debatt om starrelsen og betydningen av det statlige
eierskapet, og om hvorvidt det er anskelig a bringe inn et starre innsag av
privat deleiei offentlig eide virksomhetene. Figur 6.2 illustrerer de ulike veiene
omstillingsprosessene kan ta fra ordinaae bruttobuds etterte forval tningsorganer
til markedet.

Figur 6.2 Fraforvaltning til marked

Bruttobudsjettert Konkurranseutsetting
forvaltningsorgan 0g bruk av anbud

IR S

Internkjgp innenfor
forvaltningsorganet Utskilling og Del- eller
Bestiller- og utfarer-/ [ omdanning til > o
helprivatisering
resultatenheter selskapsform
Nettobudsjettering

—»  Vanlige reformveier

““““ > Mulige reformveier

Hva er utfordringene?
Endring av tilknytningsform, konkurranseutsetting og eventuell privatisering er
ikke mal i seg selv. Sparsmdlet er om sterre frihet gjennom selskapsform vil gi

% Eksempel er fra Vegetaten som tidligere hadde en ordning med at resultatenheten lainn
tilbud pa anbud fra myndighetsdelen. Etter kritikk fra konkurrenter har Vegetaten i dag en
ordning hvor etaten farst bestemmer om etaten selv skal sté for produksjonen, eller om arbeidet
skal legges ut p&anbud. 1 sa fall skal produksjonsenhetene da normalt ikke legge inn et reelt
tilbud, men fungere som et korrektiv og foreta en test pa om tilbudet fra markedet er
kostnadseffektivt og ikke eksempelvis reflekterer en lokalt privat monopolsituasjon.
°" Eksempel pa dete er Statsdata som ble utskilt fra Statskonsult i 1995 og samtidig fusjonert
med Statens Datasentral AS. Et annet eksempel er forslaget som ligger til behandling i
Stortinget om & skille ut forvaltningen av de mest konkurranseutsatte byggene i et eget satlig
aksjeselskap. Det pagér p.t. et arbeid med & vurdere om NSB Baneservice skal skilles ut i eget
selskap.
%8 Dette gjelder b&de for Norsk Medisinaldepot AS og Telenor AS.

96



okt effektivitet i produksonenav tjenestene, bedre kvalitet og mer tilpassede
tjenester, og videre om det kan oppnas reell konkurranse om tjenestene, og
gjennom dette oppna ytterligere effektivitetsforbedringer.

Nar tjenestene utsettes for konkurranse, kommer det et saaskilt kravitl & skille
virksomhet og regnskaper for a hindre eventuell kryssubsidiering fra monopol

til konkurranseutsatte omrader, og sdledes hindre brudd pa det allmenne kon
kurranseregel verket. Statskonsult er av den prinsipielle oppfatning at konkur-
ranseutsatt virksomhet bar organiseres adskilt fra monopol og myndighets-
oppgavene, og at den konkurranseutsatte virksomheten i sa fall bar organiseresi
selskapsform.

Dette stiller myndighetene overfor saarskilte utfordringer. For et krav om fulk
stendig organisatorisk utskilling vil ofte vaare en lite hensiktsmessig |@sning sett
fravirksomheten, som vil kunne gnske & utnytte felles personale og teknole
giske og administrative lgsninger pa tvers av monopot og konkurranseutsatte
tjenesteomrader. Hensikten med sagrorgnisering og konkurranseutsetting ma
vage at et umiddelbart produktivitetstap i monopolvirksomheten lignes ut og
vel sAdet, av de effektivitetsgevinster som kan oppnas med en konkurranse
situagon om levering av tjenestene.

Valg av intern organisering etter tilknytningsform

Figur 6.2 viser ulike méter & organisere offentlig virksomhet pa, nér virksom
heten i en eller annen grad utsettes for konkurranse. Som regel vil den interne
organiseringen gjenspeile den graden av konkurranseeksponering virksomheten
er utsatt for, og de avveininger myndighetene har tatt i valget mellom & fremme
konkurransemarkeder og rendyrking av ulike funksoner, framfor samordning
og utnyttelse av stordriftsfordeler i én og samme organisasjon.

Figur 6.3 (med eksempler fra andre omrader enn SPK), illustrerer de tre alterna
tivene vi ser som mest aktuelle for intern organisering av SPK.
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Figur 6.3 Hovedform og former for (intern-)organisering av ulike
oppgavetyper
Hovedform
Organisering Ordineert Nettobudget- |Forvaltnings- | Statsforetak
under forvaltnings- |tert tilskudds- | bedrift
hovedform organ instituson
Alternativ I: Kystverket V eterinae Statens kartverk | Medinnova SF
Integrert instituttet
Alternativ I1: Baneservice (Enheter for Produkgonsen- | Restaurant- og
Resultatenhet (under oppdrags- heteni " nytt” catering-
Jernbaneverket) | forskning) Kystverk divigoneni
Vegvesenets (NOU1999:5) | Statens kantiner
produksjon
Alternativ I11: Odo Lufthavn | Natureventyr
Utskilt AS ASog Nordic |AS og Statskog
Aviation Naturstein AS
Resources AS | (under Statskog
(under SF)
Luftfartsverket)

Figuren viser at det under forvaltningsbedrift og statsforetak er mulig & organi-
sere konkurranseutsatt virksomhet i eget selskap. Bade ordinagre forvaltnings
organer, nettobudgjetterte tilskuddsinstitugoner, forvaltningsbedrifter og stats-
foretak kan ha opprettet egne resultatenheter for konkurranseutsatt virksomhet,
mens det ikke er etablert egne selskaper under ordinaae forvaltningsorganer
eller nettobudgetterte ingtitusjoner for divaretakonkurranseutsatte tjenester.

| kapittel 6.4 har vi konkludert med at det vil veae mest hensiktsmessig a

organisere SPK som forvaltningsbedrift pa hovednivaet. | kapittel 6.5.2 drafter
vi naamere hvilke interne organisatoriske |@gsninger som kan og ber iges ut
fra dette valget av hovedtilknytningsform.

6.5.2

alternativer for SPK som forvaltningsbedrift

Neermere vurderinger av mulige interne organisatoriske

Vi vil i det falgende drefte neamere de tre mulige aternative lgsningene for

organisering av den konkurranseutsatte virksomheten.

Alternativ |:
Alternativ II;
Alternativ 111;

Integrert modell — utnytte stordriftsfordeler

SPK foretak som egen resultatenhet innenfor SPK
SPK foretak som eget selskap utskilt fra SPK
forvaltningsbedrift/statsforetak

| dternativ | er den konkurranseutsatte virksomheten fullt ut integrert med
monopolomradet. Hensynet til & utnytte stordriftsfordeler og synergieffekter
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prioriteres. | alternativ |1 etableres det en egen resultatenhet i moder-virksom-
heten for divareta konkuranseomradet. Formalet er i hovedsak & hindre
kryssubsidiering fra monopolomradet til konkurranseutsatte tjenester. |
alternativ 111 skilles virksomheten ut i et eget statlig selskap. Dette alternativet
vil kunne styrke markedsaktarenestillit til at detoffentliges tjenester produseres
pa like konkurransevilkdr med evrige i markedet.

Alternativ | er basert p& SPK's eget forslag til organisering av " Nye SPK™®,
Alternativet viser at SPK Standard (monopolvirksomheten), SPK Foretak
(frigtilte virksomheter) og SPK LOS (Ledelse og Spesiaister) skal utnytte
samme produksjonsapparat, dvs. kompetanse, | T-systemer, medlemsdatabase,
organisag onsregister, utbetalingssystem m.m.

Figur 6.4 " Nye SPK”

" SPK forsikring”

SPK Standard SPK Foretak SPK Ekstra
(dagens ordning) (fristilte virksomheter) » Knekkpunkt
* Ytelse 66 % * Ytelse 66 % over 12G
- Bruttogar anti mot Folketrygder]| * Nettoordning mot Folketrygden || ¢ Kort opp-
. Statsgaranti * Fondsbasert fﬂlglng
- Overferingsavtale eksternt * Overferingsavtale Standard * Spesial-
« Tilpasset lov om for etakspensjon avtaler
Intern overferingsavtalei " Nye SPK” " m-m-
]

Felles medlemsbetingelser lik dagensregler Samme produkter
» 30arsopptjening » Alderspensjon
« Kollektiv ordning  Etterlattepensjon
e Aldersgrenser « Ufgrepension
e 14timer uke/3ar * Yrkesskade
¢ Lik service og informasjon e Gruppeliv
e m.m. e Lan

Samme produksjonsapparat, dvs. kompetanse, | T-systemer, medlemsdatabase, aktuar system
utnytter statensstordriftsfordeler

Innenfor dette alternativet vil produktet i SPK Foretak kunne vagre tilnsamet
likt de ordningene som konkurrerende virksomheter (til de fristilte selskapene)
har i hht. TPES (revidert lov om foretakspengion). Det bygges da opp reelle
fond fra etablering av nye medlemsvilkdr i SPK Foretak, fortsatt inntektsfradrag
papremieinnbetaling, " bruttogaranti”, men ikke regel verksgaranti, bortfall av
85-&rs regelen med nadvendige overgangsreglef.

* Kilde: Intervjuer mai og juni 1999 og interndokumenter fra SPK som Statskonsult har f&tt
tilgang til.
€ Gjengitt i sammendrag av arbeidsgruppe-rapporter om Postens pensjonsordninger, Posten
Norge BA.
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For ikke & gjare rettighetsoverfaringen fra SPK Standard til SPK Foretak for
vanskelig, kan det enklest tas hensyn til at rettighetsoverfaring bygger pa de
samme grunnprinsippene som under dagens ordning; som felles medlems-
betingelser og samme pengonsprodukter. En forutsetning er at SPK Foretak da
knyttestil overferingsavtalen (staten garanterer for opparbeidede rettigheter
fram til ny ordning i SPK Foretak). Kundenei SPK Foretak vil ogsa kunne ha
stor innflytelsei utforming av ordningene, ved at SPK har invitert kundene
(Posten) til & vaere med & utforme SPK Foretak. Konkurransefortrinnlemper
som dagens fristilte selskaper har innenfor SPK vil bli redusert™.

Fordeler ved alter nativet

Dersom aternativet realiseres, vil det trolig kunne ivareta anskene til béde SPK
og de fristilte virksomhetene. Incentivene for aga ut av SPK vil kunne redu
seres betydelig, muligens falle helt bort.

En fordel med dette aternativet er at det leggestil rette for utnyttelse av stor-
driftsfordeler, som kundene vil kunne nyte godt av i form av bedre mulighet for
lave administrative kostnader.

Ulemper ved alter nativet

Pa den annen side; i en modell der SPK Foretak ikke blir organisert som en
egen resultatenhet, men hvor SPK utnytter sine stordriftsfordeler, vil dette trolig
kunne fare til kryssubsidiering av de administrative kostnadene i SPK Foretak
fra monopolvirksomheten. Bruk av " overhead” -kostnader og eventuelt interne
kjop og regnskapsrutiner kan redusere dette problemet noe. Likevel vil det
kunne stilles sparsmdl fra konkurrentene til SPK om prisen SPK tar pa admini
stragonskostnader i SPK Foretak, vil vaare i samsvar med de reelle kastnadene.
Dersom det i denne modellen ogsa legges opp til at produktene i SPK Foretak
avviker noe fra (TPES/Lov om foretakspengon), dlik at overgangen fra SPK
Standard forenkles (utover eventuell overgang til annen livselskap), vil dette
ytterligere svekke det reelle konkurranseforholdet mellom SPK Foretak og
markedet for gvrig.

| alternativ |1 forutsettes det at det utvikles et internt organisatorisk skille
mellom de to tjenesteomrédene. SPK Foretak organiseres her som en egen
resultatenhet internt i SPK. For & redusere problemet med mulig kryssubsidie-
ring, bar det som et minstekrav legges opp til et regnskapsmessig skille mellom
enhetene. De ansatte bar fordeles mellom SPK Standard og SPK Foretak, jf
organisering av Vegvesenet Produkgon og Jernbaneverket Baneservice.
Fortsatt vil det kunne vaare problemer med kryssubsidiering i forhold til felles
overordnet ledelse og internadministrative tjenester i SPK som vil ytestil bade
Foretak og Standard. Normtall for fordeling av interne tjenester ber i afé
utarbeides og legges til grunn for den prisen SPK Foretak benytter overfor sine
kunder. Videre at disse kostnadene/tjenestene internprises fra SPK Standard til
SPK Foretak.

¢ Op cit.
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Fordeler

Dette alternativet vil sikre noe starre grad av troverdighet i forhdd til at SPKs
konkurranseutsatte tjenester ikke er kryssubsidiert fra monopolvirksomheten.
Det vil ogsa vage forholdsvis enkelt for SPK Foretak a utnytte kompetanse og
felles systemer med SPK Standard. Vi forutsetter at det i sa fall malegges opp
til internprising i den utstrekning det regelmessig eller tidsvis skjer "innleie” av
personer fra SPK Standard og ved bruk av fellessystemer.

Ulemper

Ulempen ved alternativet sett fra SPKs side, vil vazre at mulige stordrifts
fordeler reduseres noe, og at det vil vaae mer krevende og kostbart & admini
strere et system med internprising.

| alternativ 111 skilles SPK Foretak ut i et eget statlig selskap. Alternativet vil
innebage et fullstendig organisatorisk skille mellom SPK Standard og SPK
Foretak. SPK Foretak kan teoretisk organiseres som statsforetak, statlig saalow
selskap, statlig aksjeselskap eller ordinaat akgesalskap. Pa grunn av forutset
ningene om konkurranse og forretningsmessig tjenesteyting pa like vilkar ber
AS-formen velges. Det er dato varianter, enten organisering som dattersel skap
under SPK, eller som statsakg eselskap under departementet.

SPK Foretak vil som selskap ikkeinngai statsbudsjettet, med mindre det skulle
gistilskudd (statsstette) til virksomheten. Modellen vil trolig veerebest egnet
dersom SPK Foretak gis ngyaktig de samme rammebetingel sene som avrig
forsikringsvirksomhet innenfor TPES-omradet (Lov om foretakspensjon).

Fordeler

Dette aternativet vil kunne sikre stor grad av troverdighet i forhold til spers
malet om likekonkurransevilkar mellom SPK Foretak og private livsel skaper.
Alternativet vil derfor reelt kunne sidestille SPK Foretak med andre aktarer pa
markedet.

Ulemper

Alternativet vil antakelig gi f4, om noen, stordriftsfordeler, redusere betydelig
potensielle synergieffekter som vil vaae mulige i en integrert modell, og trolig
medfere betydelig sterre kostnader i forbindel se med overgang fra SPK
Standard til SPK Foretak. Det siste vil vage saalig aktuelt dersom tjenestene i
SPK Foretak ikke tilpasses dagens ordning, men falger fullt ut TEPS/Lov om
foretakspengon.

6.5.3 Valg av organisasjonsform for konkurranseutsatt
virksomhet

Ved en aktiv tilpasning til konkurranse, vil SPK ved alle de tre alternativene
stille med den ulempen at virksomheten skal tilpasse og utvikle et tjenestetilbud
som konkurrentene allerede har. Dersom det utformes spesielle tilpasninger og

101



standardisering av |gsninger overfor alle fristilte statlige sel skaper, kan disse
kostnadene trolig reduseres.

| valg av organiseringsalternativ (og ved endring av rammebetingel ser for
SPK), stér en da overfor valget mellom a vektlegge stordriftsfordeler, kost
effektive og standardiserte lasninger som vil kunne tilfredsstille gnskene til

SPK og trolig ogsa deres kunder pa kort sikt, eller a vektlegge hengnet til reell
konkurranse og mulighetene for at en del av de fristilte virksomhetene velger
seg bort fra SPK. Dersom hensynet til reell konkurranse skal vektlegges, bar
SPK gis mulighet for & kunne tilby ulike ytelsesnivaer og et mer komplekst
produktspekter mest mulig likt TPES-ordingen/Lov om foretakspengon. Dette
vil kunne faretil at SPK mister sine stordriftsfordeler, og saaligi et alternativ
[11, som forutsetter at det etableres et eget selskap for det utskilte SPK Foretak.

Hvis myndighetene velger en strategi med aktiv tilpasning til konkurranse, vil
Statskonsult anbefale at myndighetene tar sikte pa & gi SPK's konkurranseutsatte
virksomhet rammebetingel ser som i starst mulig grad likestiller SPK med
avrige konkurrenter.

| en dik situagon vil Statskonsult anbefale at den konkurranseutsatte delen
(SPK Foretak) organiseres i akgeselskapsformen — av hensyn til prinsip-
pene om konkurranse pa likeverdige vilkar og for & unnga sparsmalet om
kryssubsidiering.

Valg av selskapsform vil imidlertid ogsa kunne innebagre valg mellom ulike
hensyn. Nar statlige virksomheter fristilles, oppgir samtidig staten (med fa
unntak) sitt overordnede arbeidsgiveransvar overfor de ansatte. Vi antar derfor
at myndighetenes styringsbehov overfor SPK Foretak vil vaare mirdre enn for
det statlige arbeidsgiveromradet (monopoldelen). Dersom de fristilte virksom
hetene i framtiden ogsd méa legge om sine pensjonsordninger til lov om fore
takspengon, vil styringsbehovet fullt ut kunne ivaretas gjennom det generelle
lov- og forskriftsverket (TPES/lov om foretakspensgion) og av tilsynsmyndig-
heten (Kredittilsynet). Det er siledes vanskelig a se sektorpolitiske styrings
behov fra myndighetenes side som ngdvendiggjer styring gjennom eierposi§on
overfor SPK Foretak. Som statsforetak matte SPK Foretak ha vaat organisert
direkte under AAD. De ovennevnte forholdene trekker i retning av  organisere
SPK Foretak i aksjeselskapsformen framfor som statsforetak®. Vi har lagt vekt
pa dette forholdet i var konklusjon ovenfor.

Vi antar imidlertid at SPK Foretak inntil videre ikke vil bli gitt anledning til &
kunne konkurrere om nye kunder som ikke kommer fra forvaltningen gjennom
fristillingsvedtak. Vi legger til grunn at SPK Foretak vil ha som hovedoppgave
a betjene frigtilte virksomheter g en slik méte at disse ikke velger Aga ut av
SPK. De frigtilte virksomhetene vil ogsa samtidig vaare eid av staten. Det vil
derfor av flere grunner trolig vaare lite interessant for staten a stille hgye krav til
avkastning og utbytte fra SPK Foretak. Det vil dessuten trolig vaae lite aktuelt
for SPK Foretak ainnga allianser eller sammensdlutninger med andre forsik

%2 | ov om statsforetak hindrer muligheten & legge SPK Foretak som statsforetak direkte under
et forvaltningsorgan (forvaltningsbedrift).
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ringssel skaper. Dermed kan ikke AS-formens komparative fortrinn utnyttes
fullt ut, og betydningen av a organisere SPK Foretak som aks eselskap vekkes
muligens noe.

Det neste sparsmalet er om statens eierinteresser i aksjeselskapet SPK Foretak
bar forvaltes av SPK eller av departementet. Vi antar at det vil vage lite interes
sant eller hensiktsmessig for departementet a forvalte eierskap over SFK
Foretak. | tillegg til de minimale sektorpolitiske og samfunnsmessige styrings-
interesser som vi antar finnes, vil fagdepartementet i liten grad kunne tilfere
sel skapet forretningsmessig kompetanse eller kompetanse i rent pengonsfaglige
spersmd. Samtidig vil SPK som eier av SPK Foretak kunne vaare en aktiv
samtalepartner for SPK Foretaks styre og ledelse, og ellers deltai ulike rela-
gonsskapende aktiviteter i forhold til kunder og sentrale myndigheter. Saaligi
en periode etter utskilling og sel skapsetablering vil det sannsynligvis vaae av
betydning & ha en tilknytning til den hovedvirksomheten som det nye sel skapet
skilles ut fra. Vi anbefaer derfor at SPK Foretak blir organisert som selskap
under SPK forvaltningsbedrift.

Dersom SPK Foretak organiseres som et akgeselskap under SPK forvaltnings-
bedrift, vil dette innebaare at styret for SPK forvaltningsbedrift blir generat
forsamling for SPK Foretak (formelt delegert fra statsréden). Statsraden vil
kunne uteve styring indirekte gjennom palegg til SKK forvaltningsbedrifts
styre. Normalt vil SPK forvaltningsbedrifts direkter vaae styreleder i SPK
Foretak, men her er det noe varierende praksis avhengig av dattersel skapets
type. Alternativet innebagrer videre at staten vil ha et begrenset ansvar for den
gonomiske virksomheten i selskapet og (forvatnings)sel skapet vil i prinsippet
kunne ga konkurs. TPESordningen/lov om foretakspension skal pasin side
sikre at rettigheter knyttet til framtidige pengoner ikke skal bli berart av en
eventuell konkurs av forvaltningssel skapet.

Alternativet vil ogsdinnebage at ansatte i SPK ma overferes til SPK Foretak,
og at disse ikke lenger vil vage statstjenestemenn. Forvaltningen av de nye,
fondsbaserte ikke-statsgaranterte ordningene for ansatte i fristilte virksomheter
m.v. vil daikke vaae underlagt forvaltningsov og ofentlighetslov. Alternativet
vil ogsdiinnebagre at hensiktsmessige Izsninger ma finnes for & overfere/
dublereftilpasse | T-systemer, medlemsdatabase, aktuarsystem m.v. til SPK
Foretak.

Sagorganiserirg og utskilling av den konkurranseutsatte virksomheten vil altsa
trolig ha sterre administrative konsekvenser enn samorganisering og integrerte
Igsninger. Men dette er prisen en sannsynligvis ma betale for & unnga konkur
ransevridning og samfunnsgkonomisk effektivitetstap ved introdukson av mer
reell konkurranse om fristilte statlige virksomheter mellom SPK og forsikrings-
selskaper og pensg onskasser.
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6.6 Trinnvis omstilling

Gitt at en aktiv tilpasningstrategi velges fraeierens side, tilrar Statskonsult en
organisering av SPK som forvaltningsbedrift med et dattersel skap (SPK
Foretak) som forestar administrasjon og tjenesteyting knyttet til pengons
ordninger for fristilte statlige virksomheter og andre medlemsvirksomheter med
valgfrihet. Denne modellen vil gi virksomheten et styre og utvidet handlefrihet
til & videreutvikle organisasjonen. Den separate organiseringen av SPK Foretak
vil sikre best mot kryssubsidiering og gi best tillit og troverdighet overfor
private konkurrenter.

Statskonsult har innenfor rammen av vart oppdrag ikke hatt anledning til &
samle gode data om hvorvidt organisasjonen er moden for virkelig a konkur
rere. Vi har grunnlag for danta at det vil vagre en viktig oppgave for ledelsen a
sette virksomheten i stand til dette. | andre sammenliknbare statlige virksom-
heter har dette vaart en gradvis prosess, som krever betydelig ledel sesinnsats
internt for & utvikle kapasitet og kompetanse innenfor blant annet ledelse og
gkonomiske styringssystemer i denne retningen. Omlegging fra forvaltnirg og
monopoltjenesteyting til reell konkurranseutsatt aktivitet reiser ogsa store
utfordringer med hensyn til kompetanse hos personalet, bemanning og ned-
bemanning, virksomhetskultur etc.

Organisering innenfor forvaltningsbedriftsformen (i flere tilfeller kombinert
med utvikling av avtalebaserte modeller for statlige tjenestekjep), mai flere
tilfeller i nyere norsk forvaltningshistorie® kunne sies & ha fungert gunstig som
forberedel se til avmonopolisering og liberalisering, og som gvingsarena for
bedrifter for omgtilling til konkurranse for hele eller starstedelen av virksom
heten som falge av liberalisering pa sektoren. Ogsai denne sammenheng vil
forvaltningsbedriftsmodellen kunne fungere framtidsrettet for SPK.

Vi registrerer at det hersker usikkerhet om framtidig grad og omfang av
konkurranseeksponering og gvrige rammevilkar. Det er grunn til d anta at
mindre, men viktige reformer vil komme i lgpet av de neemeste drene- starre
og mer skjellsettende reformer kan tenkes & komme senere.

Vag av organisasonsmodell og tilknytningsform ber vaare robuste for, og sette
virksomheten i stand til, @ mete slike endringer. Men organisasjonsmodellen

ber etter vart syn heller endres flere ganger i Igpet av en 510 arsperiode for &
vage rimelig tilpasset den samleck virkemiddel bruken og rammene for virk-
somheten, enn adga salangt i fristillingsretning i én omgang.

SPK s ingtitugonelle interesser og behov for avaaei forkant av utviklingen og
aktivt tilpasse seg dem er legitime, men de ma avbalanseres mot hensyn til
like konkurransevilkar og overordnede styrings og ansvarsinteresser. Staten ma

©3 Se for eksempel Statskonsult 1998:8, Statskonsult 1998:18, Statskonsult 1998:2 Statskonsult
1999:16.
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som eier ta et eksplisitt valg mellom avgrensning til monopolomradet eller aktiv
tilpasning til et konkurransemarked for deler av virksomheten. Valg av
organisagonsmodell bar understette dette val get.

| den navaarende situasjonen vil Statskonsult derfor anbefale en trinnvis
omstilling av Statens Pengonskasse.

Som forberedelse til omdanning til forvaltningsbedrift tilras en fase med
forberedelse og tilrettelegging paca ett ar der de utviklingstiltakene som
aleredeer i gang i SPK kan forseres og suppleres. Sealig innsats ber trolig
leggesi den konkurranseutsatte delen av virksomheten. Med forbehold for
de konsekvenser som valgt finansieringsmodell (direkte premiebetaling for
aledler fortsatt en bloc-tilskudd) kan fa for framdriften, vil omdanning til
forvaltningsbedrift kunne skje fra 2001.

Den valgte organisasionsmodel len tilras evaluert etter 3-5 &r. Avhengig av
starre endringer pa pensjonsomradet som vil likeslle statens pensjons-
ordninger med private tjenestepens onsordninger, vil selskapsform senere
kunne bli mer egnet for hele virksomheten.

6.7 Oppsummering av Statskonsults tilradinger

Etter Statskonsults oppfatning foreligger det behov for reformer i styrings- og
organisasionsformer pa flere omréder for Statens Pensjonskasse.

Framtidige rammebetingelser for SPK ber klargj eres. Sentrale ramme-
betingelser for SPK er for tiden uavklarte. Det er ngdvendig at staten som
eier foretar et valg mellom avgrensning til monopolomradet eller aktiv
tilpasning til et konkurransemarked for deler av virksomheten. Valg av
organisagonsmodell bar understette dette val get.

Uansett valg av framtidig tilknytningsform for SPK er det et behov for
a klar gjere tilknytningsfor men Dersom dagens modell viderefares, er det
behov for a gjourfare og modernisere de formelle sidene ved styringstruk-
turen slik at den kan virke mer farende pa, og samsvare bedre med, sty
ringsformenei praksis. Ogsa ved valg av en annen tilknytningsfom enn
dagens, vil det vaare nadvendig med en revigon av organisatoriske bestern
melser i det eksisterende lov- og forskriftsverket, instrukser etc. Bestem-
melser om organisagons- og styringsformer som skal ivareta saaskilte
forhold knyttet til SPK ber prirsipielt vaae pa vedtekts og instruksniva, og
ikke palov dler forskriftsniva

Endringer i styringsformer og styringspraksis. Dagens styring av SPK
fungerer til dels bra, men det er et forbedringspotensiae. Det er behov for
en gjennomgang av styrings- og kommunikasjonspraksis mellom departe-
mentets to fagavdelinger og SPK. Dette blir enda viktigere ved overgang til
annen tilknytningsform.
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Innfaring av et reelt styrefor virksomheten. En virksomhet med sterre
handlefrihet og fleksibilitet enn dagens SPK, stilt overfor strategiske
utfordringer, har behov for et reelt fungerende styre. Innfering av et styre
med ansvar for strategi, plan, budgjett, regnskap osv. vil innebagre at det
styringsmessige balansepunktet mellom departement og virksomhet
forskyves, og at departementet vil bli avlastet for oppgaver. Styret ber ha
representanter for brukerne. Spersmalet om det fortsatt er behov for en
fagnemnd med oppgaver om lag som dagens styre har, bar vurderes
saskilt.

Det tilras enover gang fra brutto- til nettobudsjettering av driften av SPK
for & eke virksomhetens fleksibilitet og gjennomfaringsevne i

oppgavel gsningen. Direkte premiebetaling (inkludert administragons
kostnader) for alle (jf nedenfor) vil gke behovet for nettobudgettering av
driften.

| samband med nettobuds etteringen bar SPK gis anledning til etablering
av reguleringsfond for & handtere variasjoner mellom driftsinntekter og
driftsutgifter - gitt at det er noenlunde balanse mellom inntekter og utgifter
over tid. | en dlik ordning er det rimelig at virksomheten far beholde over
skudd av driften, og at den vil métte dekke eventuelle underskudd. Even
tuelt overskudd ber fritt kunne avsettes til drift eler til investeringer (i
utstyr etc.).

Innfaring av regnskapsprinsippet og aktivering av inveseringer.
Sammen med regnskapsfaring etter regnskapsoven vil aktivering av inve
steringer bidratil & synliggjere og effektivisere kapitalbruken. Investerings
behov kan dermed |ettere identifiseres jevnlig, og framtvinge prioriteringer
mellom drift og investeringer. Behov for midler til investeringer ut over det
som kan finansieres gjennom reguleringsfondet, ber sannsynligvis kunne
skje ved |anopptaki statskassen.

Det bar vurderes innfart en ordning med dir ekte premiebetaling for alle
medlemsvirksomheter, dvs ogsa for de 45 % yrkesaktive som i dag inngar
i statens en bloc-overfering pa statsbudsjettet; den ordinaae statsfaralt-
ningen, forsvaret, politiet, universiteter og hagskoler. Dermed vil alle
brukerne betale det ytelsene koster, inkludert kostnadene ved a administrere
dem. En dlik finansieringsméte vil gjare det lettere for SPK a handtere
volumgkningene og svare pa brukerkrav til ytelser og serviceniva. Direkte
premiebetaling vil medfere at kostnadene blir synliggjort for den enkelte
statsvirksomhet. Et alternativ vil vaare a videreutvikle dagens ordning til et
bedre definert statskjep av pensjonstjenester pa vegne av statlige
virksomheter.

En omlegging av prisfastsettingen bar utredes nsa'mere. Her ber det
vurderes hvordan fastsettingen av premiene/prisene pa monopolomradet bar
skje, dvsfor de produktene som tilbys de virksomhetene/medlemmene som
ikke har valgmuligheter. Det kan vurderes a etablere et brukerrad for mone
poldelen ("SPK Standard”) som blant annet kan behandle prinsipper for
prisfastsettingen, og for kvalitet og serviceniva overfor brukerne. Det ma
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sikres en tilstrekkelig kopling mellom brukerrédet og virksomhetens
styre.Ettersom det dreier seg om monopolpriser som ikke fastsettes i marke-
det, bar det ogsa vaae et inndag av overordrigkontroll.

Statskonsult tilrar at SPK omdannestil forvaltningsbedrift. Denne organi-
sagonsmodellen vil kunne imgtekomme de nevnte reformbehovene dik at
SPK's handlefrihet, effektivitet og omstillingsevne kan gke. Modellen vil
vage robust til & handteretfordringer de naameste &rene. Den vil ogsa
kunne mgte en utvikling i retning av gkt konkurranse- forutsatt at staten
velger en strategi for aktiv tilpasning til markedsutviklingen. Forvaltnings-
bedriftsmodellen vil ivareta hensynet til politisk styrbarhet og kontroll som
falger av SPKs sektorpolitiske rolle innenfor personal- og arbeidsgiver-
politikken og av statens langsiktige gkonomiske ansvar for tjenestgoen-
gonene. Forvaltningsbedriftsmodellen vil fortsatt kunne romme forvalt-
ningsoppgaver, monopol basert tjenesteyting og konkurranseutsatt tjeneste-
yting nér dattersel skap(er) tas med.

Gitt at en aktiv tilpasningsstrategi velges fra statens side, tilrar Statskonsult
organisering av den konkurranseutsatte virksomheten innenfor
rammen av et eget datter selskap som forestar administrasjon og tjeneste
yting knyttet til pengjonsordninger og andre ytelser for fristilte statlige virk-
somheter og andre medlemsvirksomheter med valgfrihet. Denne modellen
vil gi virksomheten et styre og muligheten til a videreutvikle organisa-
gonen. Organisering av en tiltakende konkurranseutsatt virksomhet i et eget
selskap vil skille denne virksomheten fra bade forvaltningsoppgavene for
departementet og monopoltjenesteytingen overfor statsforvaltningen. Den
separate organiseringen av SPK Foretak vil sikre best mot kryssubsidiering
framonopoldelen til den konkurranseutsatte delen, og gi best tillit og tro-
verdighet overfor private konkurrenter.

Statskonsult vil anbefale en trinnvis omstilling av Statens Pensgjonskasse.
Det tilras ferst en fase med forberedelse til omdanning av virksomheten til
forvaltningsbedrift. Omdanning til forvaltningsbedrift skulle med visse
forbehold kunne skje fra 2001. Den valgte organisasionsmodellen tilraés
evaluert etter en 3-5 drsperiode. Avhengg av starre endringer pa pensjons
omradet som vil likestille statens pensjonsordninger med private
tjenestepeng onsordninger, vil selskapsform kunne bli mer egnet for hele
virksomheten.

107



Litteratur- og referanseliste

Offentlige dokumenter

St meld nr 33 (1993-94) Om mediemskap i Statens Pengonskasse

Innst S nr 159 (1993-94) Om medlemskap i Statens Pengonskasse

St prp nr 68 (1996.97) Endringer av medlemskap i Statens Pensgjonskasse
St prp nr 1 (1998-99) Arbeids- og administrasonsdepartementet

St prp nr 1 (1998-99) Sosia- og hel sedepartementet

St meld 40 (1997-98) Om elerskap i nagingdivet

Ot prp nr 85 (1949) Om lov om Statens Pengonskasse

Ot prp nr 57 (191-92) Om lov om Statens nagrings og distriktsutviklingsfond
Ot prp nr 47 (1998-99) Lov om foretakspenson

Ot prp nr 94 (1998-99) Om lov om endringer i lov 28. juli 1949 nr 26 om
Statens Peng onskasse

St meld nr 35 (1991-92) Statens forvaltnings- og personal politikk

St meld nr 2 (1996-97) Revidert nagjona budsett 1997

St meld nr 40 (1997-98) Om elerskap i nagingdivet

St meld nr 32 (1997-98) Om offentlighetsprinsippet i forvaltningen

Innst Snr 21 (1998-99) Om offentlighetsprinsippet i forvaltningen

St meld nr 32 (1998-99) Nasjonal budsjettet 1999

Riksrevigonen, Dokument nr. 3:4 (1998-99) Produksion og kvalitet i Statens
Pengonskasse

Innst S nr 176 (1998-99) Om Riksrevigonens undersgkelse av produkson og
kvalitet i Statens Pengonskasse

Riksrevigonen Dokument 3:6 (1998-99) Riksrevigonens undersgkelse
vedragrende bruken av stiftelser i statlig forvaltning

NOU 1989: 5 En bedre organisert stat

NOU 1991:8 Lov om statsforetak

NOU 1998: 1 Utkast til lov om foretakspensjon

NOU 1998: 7 Om stiftelser

NOU 1998: 10 Fondering av folketrygden?

NOU 1998: 19 Fleksibel pengonering

NOU 1999: 5 Det nye Kystverket

NOU 1999: 15 Hvor naat skal det vaae? Tilknytningsformer for offentlige
sykehus

Lover
Lov av 28.07.49 nr 26 om Statens Pengjonskasse
Lov av 10.02.1967 om behandlingsmaten i forvaltningssaker
(forvaltningsloven)
Lov av 19 juni 1970 nr 69 Lov om offentlighet i forvaltningen
(offentlighetsloven)
Lov av 16.12.1966 nr. 9 om anke til trygderetten
Lov av 28.02.1997 nr. 19 om folketrygd
Lov av 6.07.1957 nr. 26 om samordning av pengons- og trygdeytel ser
Lov av 26.06 1953 nr 11 om pengjonsordningen for apoteketaten, POA
Lov av 14.12.1951 nr 11 om pensjonsordningen for statsrader
Lov av16. juni 1989 nr 65 om yrkesskadeforsikring
Lov av 4.03.1983 nr. 3 om statens tjenestemenn m.m.

108



Lov av 18.07.1958 nr. 2 om offentlige tjenestetvister.

Lov av 30. august 1991 nr 71 om statsforetak

Lov av 13.06.1997 nr. 44 om akg eselskaper (akgeloven)

Lov av 13.06.1997 nr. 45 om allmennaks esel skaper (allmennakseloven).

Rapporter og andre dokumenter

Administrag onsdepartementet 1996: Statens Pengonskasse. Tilknytningsform
og fullmakter. Tilrading fra en arbeidsgruppe oppnevnt av
Administrag onsdepartementet. Avgitt juni 1996.

Arbeids- og administrasjonsdepartementet 1999: Statsbudsettet 1999 -
Tildelingsbrev for Statens Pengonskasse

Bjernstad, Sverre 1999:0m rammevikar for Statens Pensjonskasse. Notat til
AAD fraaktuar Sverre Bjarnstad, 16.feb. 1999.

Posten Norge BA. Vurdering av pengonsytelser og pens onsordninger.
Delrapport 1, desember 1998 fra en arbeidsgruppe.

Posten Norge BA. Sammendrag av delrapporter fra arbeidsgruppen om Postens
pensg onsordninger.

SPK, 1997: Situasionsbeskrivelse av resultater, arsaksforhold og
forbedringsomrader

SPK, @konomiavdelingen, 1998: Finansiering av Statens Pengonskasse i
fremtiden. Arbeidsnotat 6.6.98.

Statsministerens kontor, 1998: Forholdet mellom statsréden og sel skapsledelsen
i statens selskaper. Notat 28.10.98.

Statskonsult 1997: Etatsstyring. Erfaringer og utfordringer

Statskonsult 1998:8 State | nvolvement in Production of Goods and Services —
Development and Company Formation.

Statskonsult 1998:18 Fakta, former og fristilling. Statlige virksomheter med
ulike tilknytningsformer.

Statskonsult 1998:21 | godt selskap? Statlig elerstyring i teori og praksis.
Statskonsult 1999:16 Statlig eierskap og sektorstyring

Brev fra Regjeringsadvokaten av 2.11.98 til Arbeids- og administragons-
departementet

Brev fra Konkurransetilsynet av 4.11.98 til Arbeids- og administragons-
departementet

Brev fraKredittilsynet av 16.12.98 til Statens Pensonskasse

109



Arsmeldinger:
Arsmelding 1998 for Statens Pensjonskasse
Arsmelding 1998 for Pensjonsordningen for apotekeretaten

110



REFERANSER

Tittd:

Forfatter (e):

Statskonsults rapportnummer:

Prog ektnummer:
Prog ektnavn:
Prog ektleder:
Oppdragsgiver (e):

Resymé:

Arbeidsomrade:

Emneord:

Dato:
Sider:
Pris

Utgiver:

Staten, pengoner og konkurranse.
Vurdering av tilknytningsform for Statens
Pengonskasse.

@ystein Solheim Lien, Roar Hind,

Janne K. Kjdllesdal

1999:17

32421

Vurdering av tilknytningsform
for Statens Pengonskasse
@ystein Solheim Lien

Arbeids- og administrasjonsdepartementet

| rapporten foresl s Statens Pengjonskasse
omdannet til forvaltningsbedrift og at
konkurranseutsatt virksomhet organiseres
innenfor et eget dattersel skap.

[] Styring og resultatorientering

<] Omtilling og organisasjonsformer
[] Informasjonsteknol ogi

[] Internasjonalisering

[ ] Lederskapsutvikling

Omdtilling, tilknytningsform, organisering,
fristilling, pengonskasse, forsikring,
konkurranse, sel skapsorganisering,
datterselskap

20.10.99

111

kr 100,-

Statskonsult

Direktoratet for forvaltningsutvikling
Postboks 8115 Dep

0032 OSLO

111



112



