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FAGREDAKTOUREN

| dette nummeret av Samfunn og @konomi har vi artikler som beskriver

sider ved kommersialisering av velferdstjenester. Denne tematikken er
ogsa behandlet i flere tidligere numre av tidsskriftet.

Det er komplisert & analysere hvordan de sam-
lede effektene knyttet til velferdstjenester vil
vaere ved offentlig drift i egenregi i forhold til
konkurranseutsetting og markedslasninger. En
viktig problemstilling er om bruk av kommer-
sielle foretak gir lavere samfunnsekonomiske
kostnader og bedre offentlige tjenester enn om
det offentlige selv driver i egenregi.

Hovedkonklusjonene fra nyere forskning og
dokumentasjon om dette er at det er usikkert
om det i det hele tatt er slike gevinster. Der
kontrakten kan synes gunstig nir det offentlige
kjeper tjenesten fra en privat leverander, skyldes
dette oftest at de ansatte betaler prisen i form
av lavere lonninger eller pensjoner. Samfunns-
nytten av dette er tvilsom. Nar vi dessuten
beregner provenytapet for det offentlige av dette
gjennom lavere skattegrunnlag fra de ansatte, er
effekten for eksempelvis en kommune ofte nega-
tiv, ogsa i mer bedriftsokonomisk forstand.

Kommersialiseringen har i tillegg konsekvenser
for en rekke andre viktige samfunnsforhold og
samfunnsmal. I hovedsak er konsekvensene av &
overfore velferdstjenestene til private kommer-
sielle foretak negative for de samfunnsmélene vi
har i Norge.

Viktige effekter ved kommersialisering av vel-
ferdstjenester er oppsummert i neste artikkel i
dette nummeret av Samfunn og skonomi. Opp-
summeringen setter forhapentligvis de andre
artiklene i dette nummeret inn i en samlet ram-
me. Vi har ogsd et par kommentarartikler med
grunnlag i studier av sider ved kommersiali-
sering av velferdstjenester. De ovrige artiklene i
dette nummeret tar ikke opp kommersialisering
av velferdstjenester i full bredde, men belyser

momenter som ikke er beskrevet i tidligere
numre av tidsskriftet. I tillegg er ett konkret
eksempel fra renovasjon grundig dokumentert.

Noen av rammebetingelsene for skonomien
generelt og for velferdstjenestene som siddan er
ogsa beskrevet i dette nummeret. Om vi har rad
til velferden, og kan rekruttere tilstrekkelig og
kvalifisert arbeidskraft, trekkes ofte fram som
utfordringer for velferdstjenestene. Her folger vi
opp artikler i tidligere numre om eldrebelgen og
om helsefagarbeidere.

Oppsummert viser den kunnskapen vi presente-
rer i dette nummeret — og som utfyller det som
er tatt opp tidligere — at det er behov for 4 gd
grundig inn pa de ulike sidene ved kommersi-
alisering av velferdstjenester og andre felles-
tjenester. Analysene mé foretas nokternt og med
grunnlag i fakta. Om mulig ber effektene analy-
seres i et langsiktig perspektiv. Ikke sjelden kan
samfunnsdebatten om kommersialisering av
velferdstjenestene framstd som litt overfladisk
og dogmatisk, bade fra den ene og den andre
siden. Vi er tjent med en saklig og kunnskaps-

basert samfunnsdebatt om disse sporsmalene.
Utredningen Private aktorer i velferds-
staten ble lagt fram etter at redaksjonen var
avsluttet. Hovedtemaet er: Hvor lennsomme
er kommersielle aktorer som leverer velferds-
tjenester, og er direkte kostnader forskjellige om
tjenestene leveres av kommersielle aktorer eller
ved offentlig egenregi? Vi er opptatt av hva som
gir best resultater i et helhetlig perspektiv, det
vil si samfunnsekonomiske virkninger. Vi ma
ta hensyn til samlede kostnader — ogsa indirekte
kostnader — og skatteinntekter, og andre sam-
funnsmessige hensyn som beredskap og sam-
funnssikkerhet nar slike sporsmal skal vurderes.
Bjarne Jensen
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HVA VET VI?

Offentlig egenregi eller privat kommersiell
utvikling og drift av fellestjenester og

offentlige velferdsgoder. Hva er a foretrekke?

Bjarne jensen professor emeritus



Tidlig pa 1990-tallet kom det ogsd i Norge
offentlig utredninger som anslo eventyrlige
gevinster ved & konkurranseutsette, privatisere
og innfere markedsliknende organisering i
fellestjenester og offentlige velferdsgoder (NOU
1991:28 Mot bedre vitende). Anslagene var
apenbart helt urealistiske nar de viste at vi ved
slike mekanismer kunne frigjore mer enn 25
prosent av samlet sysselsetting i landet eller mer
enn 25prosent av brutto nasjonalprodukt. I dag
er forskerne mer nokterne, og etter hvert fore-
ligger det analyser som viser kostnadsmessig:

* Sma gevinster

* Hverken gevinster eller tap

* Store tap

Det som er felles ved analysene av bestemte
tjenesteomrader er at det ikke tas hensyn til
mer indirekte forhold som kostnadene ved &
tilrettelegge og gjennomfere markedslesninger
(transaksjonskostnader), virkninger pa skatte-
inntekter, virkninger pa samfunnssikkerhet og
beredskap, ulike virkninger pa kort og lang sikt
og virkninger pa inntektsfordelingen.

Hovedbegrunnelsen for egenregi
giennom kommunal, fylkeskommunal

og statlig virksomhet

Nir fellesgoder og velferdstjenester ivaretas
gjennom offentlig sektor, finansieres av felles
skatter og avgifter og sokes fordelt etter behov,
er den viktigste skonomiske begrunnelsen at
markedslosninger eller mer kommersielle los-
ninger pa disse omrddene ikke fungerer eller
ikke gir de resultatene vi ensker. Markeder for
offentlige velferdstjenester og andre offentlige
fellestjenester oppfyller ikke grunnleggende for-
utsetninger for at markeder skal fungere effek-
tivt. De viktigste begrunnelsene er:

De fleste av de andre renovasjonsselskapene
i samme situasjon valgte d sitte pd gjerdet.
Mandag 18. september 2017 ble konkursen
registrert, og kreditorene sikret drift av
bilene i 140 kommuner ut den uka.

* Ettersporselen bestemmes ikke av markeds-
deltakernes inntekter, men av offentlige
budsjetter.

* Prisene bestemmes ikke i markedet, men av
offentlige myndigheter.

* Det er ikke fri adgang for 4 etablere seg
i disse markedene.

Mange av virksomhetsomradene er mono-
poler. Da vet vi at kommersielle monopoler gir
darlige resultater for alle andre enn eierne av
monopolet. Opplasning av monopoler basert pa
kunstige markeder (kvasimarkeder) er nrmest
umulig a fa til 4 fungere slik gode markeder skal
fungere. Eksempler er post, jernbane, nett for
energiforsyning og havner.

Drivkraften for gode Igsninger er
forskjellig i offentlig egenregi og

i kommersielle markedslgsninger

Den vanligste begrunnelsen for at konkurranse
og markedslesninger gir gevinster i form av mer
effektive velferdstjenester og fellestjenester er
at konkurranse i markeder gir insentiver som i
seg selv utleser bedre og mer effektive losnin-
ger. Derfor er virkemidlene 4 skape markeder
med konkurranse og konkurranse. Selve driv-
kraften i virksomhetene er 4 oppnd sterst
mulig fortjeneste. Det oppnds nar inntektene
for tilbyderne er hoye og kostnadene er lave.
Derfor blir drivkraften i virksomhetene gjerne
kombinasjoner av inntektsmaksimerende eller
kostnadsminimerende atferd.

Nar offentlig sektor ivaretar fellesgoder og
velferdstjenester i egenregi, er hoveddrivkraf-
ten 4 sorge for 4 fa storst mulig velferd fra de
ressursene som disponeres. Virkemidlene er
budsjettbevilgninger, organisering og ledelse,
bedriftskultur, rekruttering, bemanning og per-
sonalutvikling, driftsanlegg og -utstyr og drifts-
opplegg, med videre. Avgjorende for effektivitet
er evnen a utvikle prosesser og gjennomfare
virksomheten.

Det offentlige har et storre register av virke-
midler & spille pa ved egenregi enn ved konkur-
ranseutsetting. Om insentivene ved markeds-
losninger og konkurranseutsetting gir bedre



offentlige tjenester enn insentivene i offentlig
egenregi, er hoyst tvilsomt.

Tre metoder for @ sammenligne egen-
regi og kommersielle markedslgsninger
I en fagfellevurdert artikkel i Fagbladet
Samfunn og ekonomi 2/2017 (Offentlig eller

privat utbygging og drift av fellestjenester —

hva lonner seg?) ble problemstillingen om det er
grunn til & forvente lavere kostnader og bedre
offentlige tjenester ved konkurranseutsetting og
markedslosninger droftet. Problemstillingen ble
vurdert ut fra tre metoder:

1. @konomisk-teoretiske vurderinger.

2. Hva viser forskning som sammenligner
privat kommersiell drift og egenregi?

3. Analyse av forskjeller i kostnadskomponen-
tene for offentlig egenregi og kommersiell

drift.

Gjennomgangen av teori og forskning om dette
tas ikke opp her, men oppsummeringen og
hovedkonklusjonene er gjengitt i litt bearbei-
det og supplert form. Hovedkonklusjonene er
bekreftet av nye publikasjoner, og underbygges
ogsd 1 andre artikler i dette nummeret av
Samfunn og skonomi:

¢ Teoretiske analyser og resultater fra empiriske
undersokelser fra de siste drene viser at det
ikke kan dokumenteres eller forventes at over-
foring av offentlige velferdstjenester og andre
fellestjenester til private kommersielle foretak
gir lavere kostnader eller hayere kvalitet pa
fellestjenestene. Dette er en robust konklusjon.

I kapitalkrevende virksomheter der renta er
den viktigste kostnadsfaktoren, vil det klart
gi hayere kostnader for det offentlige 4 leie
bygninger eller bruke OPS. Dette innebzaerer
systematisk transport av milliardbelop i
skatteinntekter fra skattebetalerne til eierne
av slike kapitalobjekter. Det skyldes at det
offentlige har bedre tilgang pa kapital, og at
den prisen som betales for kapitalen — renta
—er lavere for offentlige enn for kommersielle

virksomheter, siden risikoen knyttet til
kapital er hoyere i kommersiell virksomhet
enn i egenregi. Derfor kan kapitalkrevende
fellesgoder og infrastruktur loses med lavere
kostnader i egenregi enn gjennom kommer-
sielle lesninger. Lavere kostnader er en fordel
for bade innbyggerne i et land og de kommer-
sielle neringsvirksomhetene. Det er viktig &
unngd at privat risikokapital kan seke tilflukt
i offentlig virksomhet.

Sammenligning av kostnadskomponentene

i offentlig egenregi og private kommersielle
foretak dokumenter at de ansattes lonnsniva
er lavere i private kommersielle virksom-
heter enn i offentlig egenregi. Det gjelder
bide ansatte med heyere utdanning og dem
med lavere utdanning. Men forskjellene er
storst for personer uten hoyere utdanning.
Pensjonsordningene er klart darligere i
private kommersielle enn i offentlig egenregi.

Egenregi gir hoyere skatteinntekter til det
offentlige enn om private kommersielle foretak
driver virksomheten. Fellesgodene genererer
betydelige skatteinntekter fordi en vesentlig
del av utgiftene til fellesgodene nettopp er
lonnskostnader. Skatteinntektene er hoyest
der velferdstjenestene er organisert i offentlig
egenregi, og lavere ved konkurranseutsetting
til kommersielle foretak. Redusert lonn og
dérligere pensjonsordninger reduserer de
ansattes inntekter og dermed ogsd den skatten
de betaler. «Nettovirkningen» for det offent-
lige nar lavere lonn og pensjon er hovedarsa-
ken til lavere kostnader er derfor gjerne bare
halvparten av inntektsreduksjonen. Samlet
betyr det at en eventuell utgiftsreduksjon
knyttet til konkurranseutsetting av en offentlig
fellestjeneste ma kompensere for dette.

Empiriske analyser indikerer at merutgifter

i form av transaksjons- og omstillingskost-
nader utgjor ca. fem prosent av kontrakts-
kostnadene knyttet til konkurranseutsatte
tjenester. Tar vi med virkingene pa skatte-
inntektene, ma den direkte utgiftsreduksjonen



ved konkurranseutsetting vare over ti prosent
av kontraktssummen for det forer til en netto
kostnadsgevinst for det offentlige i et helhetlig
regnestykke.

* Den viktigste dokumenterte ekonomiske
virkningen av 4 overfore offentlige tjenester
fra offentlig egenregi til private kommer-
sielle foretak er okte inntekter for eierne av
foretakene pa bekostning av lavere inntekter
og darligere pensjonsordninger for de ansatte.
Ved offentlig egenregi gar inntektene direkte
til tjenestene som ytes, mens mélet for private
kommersielle er et skonomisk drives over-
skudd. I barnehagesektoren utgjorde over-
skuddene ca. seks prosent av driftskostnadene
som gjennomsnitt for perioden 2009-2013,
mens de for sykehjemmene utgjorde ca. fire
prosent som gjennomsnitt for samme periode.

* Nar vi skal vurdere om det er lonnsomt &
overfore offentlige velferdstjenester fra egen-
regi til private kommersielle foretak, er det
ogsa en rekke konsekvenser for andre viktige
samfunnsmal og -forhold som ma tas med
i en helhetlig vurdering. Gjennomgaende
taler disse forholdene for at egenregi er mer
fordelaktig enn & overfore offentlige tjenester
til private kommersielle aktorer. Slike

forhold er:

Innovasjon og IKT: Det er ikke dokumentert
at private kommersielle aktorer gir bedre inno-
vasjon og bedre muligheter til 4 utnytte IKT for
a utvikle og effektivisere. Det er mer sannsynlig
at slike muligheter blir svekket.

Fordelingsvirkninger: Dersom utjevning av inn-
tekter er malet, er det relativt klart dokumen-
tert at overgang til private kommersielle bidrar
til okte forskjeller.

Samfunnssikkerhet og risiko: De store konkur-
sene i renovasjonsbransjen og skandalene nir
det gjelder sikkerhet ved beredskap og person-
vern knyttet til outsourcing av IKT, indikerer at
offentlig egenregi gir bedre samfunnssikkerhet
enn private kommersielle aktorer.

8

Virkninger pa lang og kort sikt: Vi ser flere
eksempler pa at ekonomiske virkninger pa
kort og lang sikt endres ved 4 overfore offent-
lige tjenester til private kommersielle fore-
tak. P& kort sikt er det mange eksempler pa
at strategisk prising eller underprising for a
vinne anbud kan gi lavere kostnader, mens vi
ved reforhandling av kontrakter og nye anbud
ser en sterk kostnadsekning og fa deltakere i
anbudsrundene.

Styringsmuligheter: Det offentlige har et bredere
spekter av virkemidler til disposisjon nar virk-
somheten drives i egenregi sammenlignet med
at den er konkurranseutsatt til private kom-
mersielle. Ved konkurranseutsetting er virke-
midlene knyttet til 4 utvikle et godt og funge-
rende konkurransemarked og utvikling av selve
anbuds- eller innkjopssystemet. Ved egenregi
har det offentlige direkte kontroll over virksom-
hetene, og kan styre og utvikle den ut fra malene
for virksomheten gjennom for eksempel ledelse,
personell og personellutvikling, investeringer og
driftsopplegg.

Befolkningen har gradvis blitt mer skeptisk
til bruk av kommersielle markedslosninger i
offentlige tjenester de senere drene. Pi generelt
grunnlag svarer et lite flertall at de er ganske
eller sveaert negative til konkurranseutsetting,
mens et mindretall oppgir at de er ganske eller
svaert positive (Bjoru m. flere (2019). Ndr velferd
er til salgs. FAFO.)

Valget mellom egenregi og markedslos-
ninger gjennom private kommersielle fore-
tak dreier seg ogsd om hva slags samfunn og
offentlig sektor vi ensker a utvikle. Dersom
vi bygger opp systemer i offentlig sektor hvor
konkurranse og egeninteresser skal vere
drivkreftene, vil det ogsa fore til at slike driv-
krefter kan bli styrende for virksomhetene og
vil prege dem.

Ogsd rommet for frivillig og ideell virk-
somhet innenfor velferden reduseres. Derfor vil
offentlig fellestjenester styrt av konkurranse-
utsetting og markedslesninger gi oss en annen
offentlig sektor og et annet samfunn enn det vi
vil f4 om de drives i egenregi.



Jan-Egil Korseberg tidligere daglig leder

i Romsdalshalveya Interkommunale Renovasjonsselskap

sttein SOIGVég daglig leder i ARIM

Egenregi eller
konkurranseutsetting

Et case fra Romsdalshalveya Interkommunale
Renovasjonsselskap

Romsdalshalveya Interkommunale Renovasjonsselskap ble sommeren 2017
rammet av konkursen i RenoNorden AS. | representantskapet i august 2017
ble det fattet vedtak om a etablere RIR Transport AS, og administrasjonen ble
bedt om 4 legge fram en evaluering av egenregidriften av innsamlingstjenestene
i selskapet innen 2020. Evalueringsrapporten beskriver driftssituasjonen etter
to ar som positiv med et tilfredsstillende gkonomisk resultat, det vil si at RIR
Transport AS i den tiden selskapet har eksistert har gjennomfert innsamling
etter de samme kravene som gjaldt for RenoNorden og til en kostnad som
budsjettert. Det har veert en stor endring i bransjen i lopet av de siste to arene
etter tre store konkurser blant landsdekkende innsamlingsselskaper. Mer av den
kommunale innsamlingen gjores i egenregi enn det som var vanlig tidligere.

N3 er bare ca. 50 prosent av husholdningene i Norge renovert av private
selskaper etter konkurranseutsetting. Avfall Norge har gjort en sammenligning
av de 30 selskapene som har veert med i deres benchmarking de senere arene,
og det er ikke mulig & pavise noen systematisk forskjell i kundetilfredshet,
driftseffektivitet eller gebyrniva nar det gjelder utsettingsgrad.



Romsdalshalveya  Interkommunale  Reno-
vasjonsselskap (RIR) har ansvaret for den
kommunale renovasjon i Molde, Hustadvika,
Gjemnes, Rauma og Aukra kommuner. Fra
1. oktober 2016 tok RenoNorden Norge AS
(RN) over kontrakten med RIR IKS om inn-
samling i alle RIR-kommunene. Oppstarten
gikk veldig bra, og alt var godt forberedt fra
bade RNs og RIRs side.
Sommeren 2017 fikk RIR

fra ledelsen i RN om at kontrakten var en av

informasjon

flere som de tapte penger pd (senere opplyst til
3,5 millioner kroner pr. dr), og at risikoen for
konkurs var til stede. De satte fram tilbud om
4 avslutte kontrakten. Det samme tilbudet ble
gitt til de andre selskapene med tapskontrak-
ter. Administrasjonen i RIR hadde god kontakt
med disse. Det ble enighet mellom RIR og RN
om 4 avslutte kontrakten mot en godtgjoring,
og at RIR skulle ta over driften pr. 1. septem-
ber 2017 som en virksomhetsoverdragelse. Alle
biler og ansatte ble overfort til RIR Transport
AS (RT), et selskap som ble etablert for denne
situasjonen. De fleste av de andre renovasjons-
selskapene i samme situasjon valgte a sitte pa
gjerdet. Mandag 18. september 2017 ble kon-
kursen registrert, og kreditorene sikret drift av
bilene i 140 kommuner ut den uka.

Situasjonen som oppsto i juni ble hele tiden
droftet med styret. Styreleder og ekstern advo-
kat var med i forhandlingene som ble fort med
konsernledelsen i RN. Forhandlingene inne-
holdt berssensitivt materiale, og RIR var der-
for pélagt taushetsplikt av Oslo Boers. Mediene
rettet sin oppmerksomhet mot RN etter kritiske
borsmeldinger, og da avtalen ble signert den
6. juli, gikk RN ut med bersmelding umiddel-
bart. Etter offentliggjoring av saken var det
mulig for administrasjonen i RIR & legge fram
avtalen for representantskapet i et ekstra-
ordinert mote den 18. august. For at alle
interesserte fra eierkommunene skulle f4 samme
informasjon, ble det i forkant arrangert et eier-
mote. Her motte de fleste radmennene ogsa.

Representantskapet fattet i dette motet
folgende vedtak: «Representantskapet i RIR
IKS stotter styrets vedtak om & overta driften
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i egenregi fra 1. september 2017. Representant-
skapet ber styret foreta en evaluering innen
2020, slik at ny anbudsutsetting blir et reelt
alternativ nér den tid kommer.»

Nasituasjonen med drift i egenregi

Forutsetningene

Det ma sies at det var flere elementer av flaks
i overtakelsen fra RN. RIR hadde nemlig
liten kompetanse pd drifting av en bilpark
med komprimatorbiler. RIR hadde heller ikke
arbeidsledererfaring for renovaterer, og i tillegg
var flere av sjdforene RIR overtok utlendinger
uten serlig godt norsk sprik. Men det viste seg
at ansatte hos den forrige kontraktsparten pa
innsamling var interessert i & begynne i RIR
Transport. Det gjaldt bidde avdelingslederen
gjennom mange ir og en formann med sprik-
kunnskaper. I tillegg hadde RIR akkurat fatt til-
gang pd en tomt i nzerheten med muligheter for
parkering under tak for alle renovasjonsbilene.
RN hadde leid et annet utenders areal, som RIR
nd slapp & betale leie for.

Da RT tok over, ble kravene som anbudet
bygget pa lagt til grunn. RT skulle ha de samme
kravene som RN hadde greid 4 innfri de forste
11 manedene av sin kontrakt. Det eneste som ble
gjort om fra starten var at de taktiske elementene
i prismodellen fra RN ble fjernet. Det vil si at RT
fikk betalt det samme for 4 tamme en 140-liters
dunk uavhengig av hva som var i den eller hvem
som eide den. RN hadde gitt taktiske priser for
eksempel pd temming av naringskunder (det er
noe forskjell i prisene mellom husholdning og
naring fremdeles, for eksempel pa grunn av len-
gre henteavstand for neringsdunkene).
hadde ble
viderefort sa lenge den gjalde, det vil si til

Tariffavtalen renovaterene
30.4.2018. Ingen av de ansatte var organisert,
og RT ble heller ikke meldt inn i noen arbeids-
giverorganisasjon ved oppstarten.

Kommunikasjon

En av gevinstene som kom ganske raskt var
en enklere kommunikasjon og «kortere vei»
mellom RIRs kundesenter og bilene. Alle bilene



Tabell 1: Anbud levert inn til RIR Mottatt tilbud fra anbud i desember 2015

i2015. Pris pr. driftsar
Opsjoner utlost 1. okt. 2016 RenoNorgen Lev 2 Lev 3 Lev 4 Lev5
Innsamling rest. og mat 6229 602 7272 669 7 385220 8907 874 6109 200
Innsamling papir og plast 2979 269 3644 693 4483 882 3696 394 9421 341
Hyppigere innsamling 69 914 112 320 77792 107 900 115 440
Hytterenovasjon 439 550 884 000 997 581 837 616 1076 205
Innsamling glass/metall til returpunkt 185 100 740 400 882 310 771 250 2 344 600
Smaopsjoner
Sum renovasjon husholdning 9 903 435 12 654 082 13 826 785 14 321 034 19 066 786
Innsamling kommunale nzringskunder 367 042 697 840 1243 970 713 648 1003 886
Innsamling RIR Nzering kunder i distrikter 367 991 743 405 3022074 877 064 767 196
Sum renovasjon naring 735033 1441 245 4266 044 1590 732 1771081
SUM husholdning + nzring 10 638 468 14 095 327 18 092 829 15 911 766 20 837 867

Tabell 2: Reell kostnad 1. ar Mottatt tilbud fra anbud Bokfert kostnad til renovasjon fra
av kontrakt med RenoNorden. i desember 2015 regnskapet i RIP IKS
Pris pr. driftsar 1. okt. 16— Estimert

Opsjoner utlast 1. okt. 2016 RenoNorden 1. sept. 17 12 mnd.

Innsamling rest. og mat 6229 602

Innsamling papir og plast 2979 269

Hyppigere innsamling 69 914

Hytterenovasjon 439 550

Innsamling glass/metall til returpunkt 185 100

Sméopsjoner

Sum renovasjon husholdning 9903 435

Innsamling kommunale naringskunder 367 042

Innsamling RIR Nering kunder i distrikter 367 991

Sum renovasjon nzring 735 033

SUM husholdning + nzring 10 638 468 9 928 266 10 830 836

ble oppgradert med bedre telefoner. Kunde-
senteret eller formannen kunne fa tak i sjifo-
rene som var ute pa rute mye raskere enn tid-
ligere, for 4 omdirigere eller sende dem tilbake
for 4 rette feil. Det har selvsagt vaert et onske at
kundesenteret i RIR kunne ringt alle sjdforene,
men pd grunn av sprikproblemene til noen av
dem ma4 formannen ta denne jobben.

Endring av «kontrakten»

RIR har med en egenregimodell na muligheten
til 4 gjore endringer som var umulig under en
kontrakt som var spesifisert i 2015. Eksempel
pa dette kan vare 4 tilby henting av beholder
ved husveggen eller splitte hytterenovasjonen

opp i kildesorterte fraksjoner. Begge disse
endringene kan nd gjennomferes uten at det
krever reforhandling av kontrakten. I tillegg er
det gjort endring av ruter for 4 tilpasse lengden
av arbeidsdagen slik at sjaforer og biler blir best
mulig utnyttet.

Tariffavtale

Allerede i eiermotet i august 2017 ble det sett pa
som et problem at noen i RIR skulle ha en annen
tariff, det vil si andre arbeidsvilkar enn resten,
selv. om dette paradoksalt nok ble godtatt sd
lenge sjdforene jobbet hos en underleverander.
Dette loste seg egentlig av seg selv, da verken
arbeidsgiver eller ansatte hadde forhandlingsrett
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Scenario Nr. 1 Nr. 2 Nr. 3 Nr. 4 Nr. 5
Fra anbud Bokfort kostnad til
desember renovasjon fra . . .
2016 regnskapet i RIR IKs | Estimert | Estimert | Estimert
drifts- drifts- drifts-
i kostnad kostnad kostnad Reguskap Reznskap

Opsjoner utlest 1. okt. 2016 Pris pr. Reno- Reno- Reno- RIR Trans- | RIR Trans-

driftsar | 1. okt.16— Esti port 2018 | port 2018

1. sept. stimert Ngrd'en pr. | Norden pr. | Norden pr.

Reno- 17 12 mnd. juni 17 des. 17 des. 18

Norden
Innsamling rest. og mat 6229 602
Innsamling papir og plast 2979 269
Hyppigere innsamling 69 914
Hytterenovasjon 439 550
Innsamling glass/metall til 185 100
returpunkt
Sméopsjoner
Sum renovasjon husholdning 9903 435
Innsgmling kommunale 367 042
naeringskunder
Innsamling RIR Neering kunder
i distrikter 367 991
Sum renovasjon naring 735033
Sum husholdning + nzring 10 638 468 | 9 928 266 | 10 830 836 | 10 830 836
Kommunisert tap pa RIR-kontrakt fra RenoNorden 3 500 000
SUM 14 330 836 | 14330836
Glass/metall opsjon (pr. 2 okt. 17) 1017 705
(erstatter den gamle glassopsjonen) -185 100
SUM 15 163 441 | 15 163 441
Indeksjustering 4,23 % fra 1. januar 2018 641 414
(Indeks Renovasjon — husholdningsavfall 2016K4-2017K4)
SUM 15 804 855
Overgang fra 3 % inskudd til 7 % (5 %) hybrid pensjon fra oktober 2018 50 000
Lennsoppgjer i 2018 (differansen mellom 3 % og 4,65 %) 75 000
Reduserte kostnader ved fortsatt bruk av gammel renovasjonsbil til glass-/metallinnsamling (estimat) -75 000
SUM driftskostnader RIR Transport 16 360 796
Lennsoppgjer i 2019 + helarsvirkning av oppgjeret i 2018 364 000
Qkning driftskostnader pga. justeringer av leasingavtalen fra ti til atte ar for renovasjonsbiler 207 000
SUM driftskostnader RIR Transport 18 017 342

Tabell 3: Kostnadsscenarier 2017-2019.

i den eksisterende tariffavtalen. Da den gikk ut
1. mai 2018, matte den derfor erstattes, og det
var naturlig at den nye avtalen for arbeidsgivers
del var i KS Bedrift (nd Samfunnsbedriftene).
Utover hosten 2018 valgte ogsd flere av de
ansatte 4 organisere seg i Fagforbundet. Selve
innmeldingen til denne tariffen ga faktisk ikke
behov for szrlige endringer, men lennsoppgjo-
rene etterpd har gitt sjaforene en bedre lonns-
utvikling enn gjennomsnittet, siden de 1d noe
lavere enn ovrige ansatte i RIR.

Pensjonen er for RIR Transport gjort
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innskuddsbasert hos Storebrand i henhold til
dette alternativet i tariffavtalen. Det innebaerer
en hybridordning med 7 prosent innskudd og
2 prosent egenandel, noe som gjor den sammen-
lignbar med den ytelsesbaserte pensjonen som
KLP har for de ansatte i RIR IKS. Den ekstra-
kostnaden dette har pafert selskapet gar fram
av den skonomiske oversikten nedenfor.

Bilparken
Ved oppstarten mente RN at de kunne greie seg
med sju biler, men de innsa i lepet av de forste




madnedene at det ikke gikk. Det ble derfor satt
inn to biler til, men de var av eldre modell. Fra
1. oktober 2017 skulle RN etter kontrakten
sette inn en ny bil for 4 hente glass- og metall-
emballasje, men fordi de ikke fikk finansiert ny
bil, leverte de ved virksomhetsoverdragelsen en
eldre bil til denne oppgaven. Disse tre bilene er
derfor senere erstattet av RT for 3 tilfredsstille
det opprinnelige kravet om motorer som opp-
fyller utslippskravene i Euro 6 som RIR hadde
satt i anbudet.

Okonomisk analyse
Fra tilbudene RIR fikk i anbudsprosessen i
desember 2015 kan vi se hvordan de ulike

SWOT-analyse — egenregi

selskapene priset sine tjenester da (disse prisene
ville ha blitt indeksjustert fram til 2018):

Her ser vi at RenoNorden var klart lavest
i pris, bade for renovasjon av husholdning iso-
lert, men ogsa om vi tar med opsjonene for inn-
samling av kommunale kunder og RIR Nzaring-
kunder ute i distriktene. Hos noen av de andre
tilbyderne ser vi tydelige tegn pa taktisk prising
av enkelte opsjoner, for eksempel innsamling
av papir og plast hos Lev 5 (9,42 millioner mot
4,48 hos nest dyreste) og innsamling av RIR
Nering-kunder hos Lev 3 (3,0 millioner mot
0,87 hos nest dyreste) Det er ukjent for RIR hva
som var bakgrunnen for denne prisingen. En
sammenligning mot faktisk bokfert kostnad i

Styrker

Mindre avstand til abonnent

Renovatgrene er RIRere

Bedre arbeidsvilkdr for ansatte

Bedre styring pa drift og utvikling av kjernevirksomheten
Bygger kompetanse i egen lokal organisasjon

Bruker ikke prosjektressurser pa innfering av ny innsamler
Sikker leveranse av tjenestene

Far ingen store kostnadshopp ved skifte av kontrakt

Svakheter

Ikke sa stabilt forutsigbare kostnader

Ma ha egen tilgang pa reservemateriell og personer

Ma folge opp tolv sjiferer i stedet for én
kontaktperson/driftsleder

Binder kapital ved kjop av biler

Far antakelig darligere priser ved kjop av biler

Mer krevende & argumentere for hayere gebyr

Organisasjonen fokuserer pa drift i stedet for pa kundene

Muligheter

Kan kontinuerlig innfere nye ordninger, ikke bare hvert
sjette ar

Kan lettere innhente forslag til forbedringer fra
renovatgrene

Kan utlgse synergier med drift av anlegget/naering

Kan innfere kostnadsreduserende tiltak som gir oss
gevinsten

Trusler

Manglende fokus pa kostnadskontroll
Sykefraveer o.l. kan sl ut pa servicegraden
Arbeidskonflikter ma lgses av RIR
Ulykker/havari av biler ma lgses av RIR

SWOT-analyse — konkurranseutsetting

Styrker

Forutsigbare kostnader i hele kontraktsperioden
Tydelig ansvar for hvem som skal gjere hva

Ikke noe ansvar for maskinhavari eller sykefraver e.l.

Svakheter

Mindre fleksibilitet i utvikling/utpreving av tjenestetilbudet
Darligere kontroll med drift

Ingen eierskap til kjerneverdiene

Krevende ved skifte av entreprengr

Store og usikre transaksjonskostnader

Mindre kontroll pa darlige lznns- og arbeidsvilkar

Muligheter
Lavere priser pga. stordriftsfordeler

Trusler

Konkurs og brudd i tjenesteleveransen

Redusert servicegrad fordi leveranderen prioriterer
kostnadskutt

Hoyere priser pga. liten konkurranse i markedet

Feil selvkostregnskap pga. taktisk prising av leverander
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regnskapet viser at RIR betalte ca. 9,93 millio-
ner kroner for innsamling i de elleve manedene
RenoNorden hadde
Estimert for et helt driftsar gir dette en

innsamlingsoppdraget.

arskostnad pa ca. 10,83 millioner, som er ca.
192 000 kroner mer enn hva den opprinnelige
kontrakten skulle tilsi. Dette avviket skyldtes
ekstrakostnader i forbindelse med igangkjor-
ingen hosten 2016.

Scenario 1: I meter med konsernledelsen i
RenoNorden i juni 2017 fikk RIR bekreftet at
de hadde et tap pa kontrakten med RIR pa ca.
3,5 millioner pr. ar. Estimert driftskostnad for
RIR-kontrakten var derfor ca. 14,33 millioner
pr. ar

Scenario 2: RIR utleste opsjon om innsam-
ling av glass/metall ute hos abonnentene. For
4 lose denne oppgaven i henhold til kontrakten
mitte RenoNorden ha gatt til innkjep av en ny
renovasjonsbil og sannsynligvis ansatt en ekstra
sjdfor. Det ville gitt en sannsynlig merkostnad
pa ca. 830 000 kroner. Arlig driftskostnad ville
da steget til 15 163 441 kroner pr. desember
2017.

Scenario 3: Estimert driftskostnad for 2018 etter
en indeksjustering pa 4,23 prosent hadde vart
ca. 15,8 millioner. Dette er da et fullt driftsir
hvor RenoNorden utferer utlaste opsjoner, men
hvor bilparken bestar av atte nye biler og to
Scania 2009-modeller.

Scenario 4: RIR Transport AS startet opp
1. september 2017, og hadde i den forbindelse
noen ekstraordinare oppstartskostnader. Dette
gjaldt serlig etterslep av vedlikehold pa de tre
eldste bilene som fulgte med i overtakelsen
fra RenoNorden. Forste tilnzrmede normale
driftsir var 2018, hvor RIR Transport hadde
samlede driftskostnader pa 16,36 millioner.
Forskjellen fra RenoNorden var at de
ansatte da hadde fitt et godt lennsoppgjer pa
4,65 prosent (mot normalt ca. 3 prosent), og at
RIR Transport fra oktober 2018 gikk over fra
en 3-prosent innskuddsbasert pensjonsordning
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til en hybridpensjon pa 7 prosent minus
2 prosent egenandel. I tillegg ble det brukt tre
gamle biler, mot to som i scenario 3. I summen
pa 16,36 millioner er det inkludert overhead
kostnader fra RIR-konsernet pd 595 000 kroner.
Dette gjelder andelen av kostnader til ledelse,
okonomi og regnskap, samt kostnader til
diverse programvare og lisenser. Det er usikkert
om RenoNorden har hatt en tilsvarende post i
sitt driftsregnskap.

Scenario 5: Dette viser driftskostnader pr.
31.12.2019 pa 18 017 342 kroner. Ved inngangen
til 2019 ble lengden pa leasingavtalen som ble
overtatt fra RenoNorden endret fra opprinne-
lige ti ar, til mer realistiske dtte ar, fordi det er
forventet levetid pa slike biler. Dette er bedre
tilpasset den opprinnelige avtalen som hadde
varighet til 2024. Ovrige tillegg fra 2018 og et
nytt godt lennsoppgjer kommer ogsa i tillegg.

Konklusjon — gkonomisk analyse
Selskapet RIR Transport har vart underlagt
samme kostnadskontroll og oppfelging som den
ovrige virksomheten i RIR. Resultatet ma sies &
veere tilfredsstillende.

SWOT-analyse
Det er gjennomfert en SWOT-analyse blant
sentralt ansatte i RIR (se side 13).

De vesentligste punktene her er at RIR
ved egenregi fir en sikkerhet for framtidige
leveranser, som uansett hvor godt vi kvali-
tetssikrer kontrakten ikke er like hey med et
privat selskap. Det er jo nettopp derfor en rekke
samfunnskritiske tjenester er lagt til kommune,
fylke og stat, for & sikre at de ikke faller vekk
ved en konkurs. Et annet meget viktig punkt er
at kommunene med drift i egenregi kan drive
produktutvikling kontinuerlig, ikke bare ved
hver anbudsrunde. Kravene — og dermed los-
ningene — endrer seg raskt pa avfallsomradet.
Det er bare a se hvor raskt plukking av avfall i
naturen har blitt en folkebevegelse. Systemene
og ansvarsforholdene mad endres minst like raskt.

De siste to arene har sjaforene og ovrige an-
satte i RIR Transport hatt en usikkerhet nr det



gjelder sin arbeidssituasjon som har virket inn pa
flere mater. De viktigste er nok at lojaliteten har
blitt mindre — «vi kan jo uansett miste jobben
om et r» — og at rekrutteringsutfordringene har
veert store, spesielt blant norske sjiferer. Det vil
derfor fortsatt finnes noen muligheter til bed-
ring av ekonomien ved et vedtak om fortsettelse
for selskapet.

Situasjonen ellers i landet

Det er mange selskaper som kom i samme
situasjon som RIR etter konkursen i Reno-
Norden, og som da matte velge mellom egen-
regi og konkurranseutsetting. Mest likt er nok
HIM (Haugalandet) som ogsd valgte 4 etablere
et eget transportselskap. Sirkula pd Hamar
gjorde ogsi en evaluering hesten 2019, men de
fleste har faktisk gitt over til egenregidrift uten
en forutgdende grundig analyse. N er marke-
det delt i omtrent to like deler mellom egenregi
og konkurranseutsetting. Dette er en kraftig
forskyvning mot egenregi i forhold til for fire
ar siden.

En samlet oversikt over hva norske
renovasjonsselskaper har valgt er ikke etablert.
Fagforbundet viser hvor mange kommuner som
har vert ofre for konkurser i bransjen og hva
de har valgt, men de teller enkelte kommuner
to ganger siden noen forst brukte Veireno og
deretter RN. Samfunnsbedriftene bruker ikke
ressurser pa 4 holde en slik oversikt oppdatert.
Men noen selskaper som RIR har hatt kommu-

nikasjon med i denne prosessen, er:

Sirkula p4 Hamar, som har gjort slikt vedtak:
«Styretanbefaler atinnsamling av husholdnings-
avfall drives i egenregi etter at midlertidig
kontrakt med Nortransport er avsluttet. Opp-
legget for innsamling i egenregi legges frem for
styret snarest i egen sak.»

Haugaland Interkommunale Miljeverk (HIM),
som har gjort felgende vedtak:

e Driftiegenregi av HIM Transport AS
viderefores som en fast ordning.

e HIM Transport AS etableres med faste
lokaliteter pa hhv. Arabrot og Toraneset
miljepark.

Innherred Renovasjon hadde ca. 65 prosent i
egenregi fram til februar 2018, da de res-
terende 35 prosent ble avsluttet med Retur
AS og lagt inn i deres eget selskap ReTrans
Midt AS.

Midtre Namdal Avfallsselskap avsluttet da
ogsd med Retur AS og gikk inn i ReTrans
Midt sammen med HAMOS og IR.

Renovasjonsselskapet for Drammensregionen
(RfD) gikk ut med ny konkurranse etter
utlopet av den midlertidige i forbindelse
med konkursen, og fikk kun én tilbyder som
endte etter forhandlinger med en pris som
var ca. 50 prosent hoyere.

Markedssituasjonen for innsamlere

12017 gikk bade Veireno og RN konkurs. Retur
AS hadde sa store problemer at de kom seg ut av
alle kontraktene de hadde i Midt-Norge i 2018,
men gikk likevel konkurs i mars 2019. Det var
da kun to store landsdekkende selskaper igjen —
NordRen AS og Norsk Gjenvinning Renovasjon
AS. Begge disse selskapene er fortsatt til stede i
markedet. Restene etter RenoNorden i Sverige
og Danmark er kjopt av spanske Urbaser (gjen-
nom Urbaser Nordic) som fra for er etablert i
over 20 land i Europa, Amerika, Asia og Afrika.
I Norge er de forelopig bare representert av
NordRen, som de har etablert Urbaser Nordic
sammen med.

Framtidige alternativer

Det er i hovedsak to alternativer, egenregi eller
konkurranseutsetting, men ved a splitte det
forste i to far vi disse tre alternativene: Videre
drift i egenregi i RIR, etablere et storre selskap
i samarbeid med ARIM, og ny anbudsutsetting.
I tillegg kommer ulike tidsperspektiver i alle
disse alternativene.
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Alternativ 1: Videre drift av RIR
Transport AS

Alternativet innebzrer at RIR Transport AS
drives videre etter dagens driftsmodell. Selska-
pet har i dag tilhold i Aresetervegen 2B. Denne
tomten kan leies fram til 2024. Bilparken i RIR
Transport er todelt. De fleste av bilene er ferdig
avskrevet i 2024, mens tre nye biler ikke er fer-
dig avskrevet for i 2027. Det vil si at det vil vaere
mulig & spre anskaffelse av nye biler over flere
ar. Dette alternativet bor velges.

Alternativ 2: Videre drift i storre
selskaper

ARIM, Alesundregionens
Miljeselskap IKS er renovasjonsselskap for

Interkommunale

kommunene Giske, Haram, Norddal, Sandey,
Skodje, Stordal, Stranda, Sula, Sykkylven,
Vestnes, Orskog og Alesund. Selskapet hadde
ogsd kontrakt med RN sommeren 2017. De
hadde ikke en tapskontrakt, si de var ikke
blant selskapene som ble tidlig informert om
konkurstrusselen, men hadde allikevel forberedt
en slik mulighet. Da konkursen var et faktum
18. september 2017, var de derfor relativt klare
med sin losning om 4 overta sjiforer og biler
fra konkursboet. De valgte 4 legge disse ansatte
direkte inn i ARIM. De har derfor na 20 biler
og 35 renovaterer i selskapet. Totalt er det ca.
60 ansatte i ARIM.

I Midt-Norge har selskapene MNA
(Midtre Namdal), IR (Innherred) og HAMOS
(Orkanger) vert utsatt for noe av det samme.
Her hadde selskapene helt eller delvis satt inn-
samlingen ut pd anbud, og hadde kontrakt med
ulike leveranderer. Retur AS (ett av selskapene
som ogsd hadde gitt pris til RIR i 2015) hadde
tilsvarende problemer som RN utover hesten
2017 og ba om 4 bli lest fra de kontraktene de
hadde i Midt-Norge. (Retur AS gikk konkurs
1. mars 2019.) I januar 2018 ble derfor disse tre
interkommunale selskapene enig om 4 legge alle
biler og sjdforer i ett selskap — ReTrans Midt AS.
De skrev i den forbindelsen: «Gjennom ReTrans
Midt AS er det et mal & pavirke kvaliteten posi-
tivt, blant annet gjennom 4 heste av stordrifts-
fordelene og skape forutsigbarhet og trygghet
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for arbeidsplassene. Eksisterende ressurser i
eierselskapene skal utnyttes gjennom utveksling
av utstyr og tjenester pd en effektiv og rasjonell
mate.» — Vi skal sikre at tjenestene til innbyg-
gerne blir drevet kostnadseffektivt og i trad
med forventningene hos kunder og eiere, sier
styreleder i ReTrans Midt AS, Torbjern Evjen.

ReTrans Midt AS eies av kommunene gjen-
nom de tre selskapene HAMOS Forvaltning,
Innherred Renovasjon og Midtre Namdal Av-
fallsselskap. For eierselskapene er det viktig &
sikre en beredskap med stabile renovasjons-
tjenester til alle innbyggere innenfor selskapenes
ansvarsomride og sikre at arbeidsplassene er
stabile og trygge.

En av de tjenestene som nd er tilgjengelig for
alle tre selskapene er et verksted som IR driver
i Levanger. Ledelsen i ARIM og RIR har luftet
muligheten for 4 gjore det samme — & samle alle
sine biler og sjaferer i ett selskap. RIR vil der-
for se pa dette som ett alternativ for videre drift
i egenregi. Ved en sammenslding kan det vare
mulig & bygge opp og sikre bedre kompetanse
pa bilvedlikehold og service pa aggregatet (pa-
bygget pad komprimatorbilene) som ingen av de
tilgjengelige verksteder i omrddet har kompe-
tanse pa. Selskapet vil da ha 30 biler og ca. 37
sjdforer, noe som vil kunne gi bedre mulighet til
reservekapasitet av bade biler og sjiferer i situa-
sjoner med skader eller fraver.

Alternativ 3: Anbudsutsetting
Dette alternativet kan iverksettes pa flere mater:

Deling av omrddet

Ved forrige anbudsrunde ble det diskutert i
styret og representantskapet om RIR-omradet
skulle deles i flere omrader. Det ble da besluttet
4 gd ut pd anbud med RIR-kommunene som ett
omrade. Men det er ogsd mulig & dele omradet
i to-tre omréder, slik at flere mindre selskaper
kan vere med i konkurransen.

Tidspunkt

En anbudsutsetting av RIR-omradet vil vere
enklest 4 gjennomfere i 2024. Da vil de bilene
RIR overtok etter RN vare ferdig nedskrevet.



Ved et tidligere tidspunkt kan man kreve at
bilene overtas av vinneren, men det er grunn
til & tro at det vil gjore kontrakten mye dyrere,
siden den ikke kan leveres med disse bilene i hele
kontraktsperioden, det vil si at entrepreneren
mé fornye bilene i kontraktsperioden. Renova-
sjonsbiler har en avskrivningstid pd sju-atte 4r.
(RIR Transport har som nevnt tidligere ogsa
veert nodt til & anskaffe tre nye biler, som ikke
vil veere ferdig avskrevet for i 2027.)

Skal RIR Transport kunne gi pris¢

Et sporsmdl i forbindelse med en ny anbuds-
runde er om RIRs eget selskap skal kunne legge
inn pris. Valget om anbud eller ikke kan vaere
begrunnet i ulike forhold, men hovedgrunnen
for anbud ma vere & fa en lavere kostnad. For
at konkurranse skal fungere, ma det helst vare
sd mange deltakere som mulig. RIR Transport
bor dermed kunne fa gi pris pa hele eller deler
av anbudsomridet. Det vil ogsd sikre at det
uansett blir konkurranse om Rauma.

Drgafting av situasjonen og
framtidige alternativer

Argumenter for konkurranseutsetting
Det péagédr kontinuerlig en diskusjon om orga-
niseringen av offentlig tjenesteyting. Dette er
bide en faglig og en politisk diskusjon. Inn-
samling av husholdningsavfall er en slik opp-
gave som mange kommuner fra begynnelsen av
2000-tallet valgte & konkurranseutsette.

Det kanskje mest brukte argumentet for &
konkurranseutsette offentlig tjenesteyting er at
fraver av konkurranse og profittmotiv redu-
serer insentivene til 4 kutte kostnadene og oke
produktiviteten. Konkurranse mellom mange
tilbydere gjor at den som er best egnet til 4 drive,
far tilslaget. Monopol reduserer effektiviteten,
ifelge okonomisk teori.

Konkurranseutsetting som naringsutvikling
er ogsd et argument som blir benyttet. Gjen-
nom 4 konkurranseutsette kommunal tjeneste-
yting kan lokale virksomheter fa flere ben & std
pa. Nar det gjelder renovasjon har det de siste
15-20 drene imidlertid vart en utvikling der

stadig storre private virksomheter har tatt over
markedet, mens mindre, lokale virksomheter
har tapt markedsandeler. Ett argument som blir
benyttet for konkurranseutsetting i denne situa-
sjonen er at det bidrar til spesialisering og utnyt-
telse av stordriftsfordeler.

Et annet argument som brukes er at kon-
kurranseutsetting gir mulighet til 4 prove ut nye
driftsformer og kan bidra til innovasjon. I flere
sammenhenger blir det ogsa vurdert som sann-
synlig at «trusselen» om konkurranseutsetting
kan vare en spore for offentlige virksomheter til
4 innovere og effektivisere.

Konkurranseutsetting kan gi storre oko-
nomisk forutsigbarhet ved at en storre del av
risikoen ved 4 utfere tjenestene blir flyttet over
til en privat leverander. Nar tjenestene blir ut-
fort i egenregi, ma virksomheten selv i storre
grad ta risikoen ved tekniske feil pa biler, feil-
rekruttering av personell osv. Samtidig kan
konkurranseutsetting fungere som et hinder
for videreutvikling av tilbudet. Regelverket
om offentlige innkjop gir mindre mulighet til &
endre inngétte kontrakter, for eksempel storre
endringer i kildesorteringstilbudet.

En stor utfordring i tradisjonelle renovasjons-
kontrakter er at bilparken som blir benyttet i
kontrakten er spesialtilpasset oppdraget som
skal gjennomfoeres. Det er derfor vanlig at den
private akteren som vinner en renovasjonskon-
trakt kjoper inn biler til & utfore arbeidet i hele
kontraktsperioden (seks—atte ar). Dette medferer
at alle renovasjonsbilene er kjopt inn pa samme
tidspunkt. Det foregdr en omfattende utvikling
nar det gjelder for eksempel utslippskrav til tunge
kjoretay. Det at hele bilparken blir fornyet pa én
gang er kritisk nar det gjelder leveringssikkerhet,
og det hindrer innfering av ny milje- og innsam-
lingsteknologi i avtaleperioden.

Argumenter mot konkurranseutsetting

Et argument som ofte blir brukt mot konkur-
ranseutsetting er at det er lav reell effektivise-
ringsvinst i 4 drive tjenester som er arbeids-
intensive og vanskelig & mekanisere, altsd at
lonnskostnadene utgjor en stor del av tjenesten.
I slike tjenester vil innsparing som folge av
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konkurranseutsetting i praksis vare et resul-
tat av at arbeidstakerne fir darligere lonn og
arbeidsvilkar. I sin tur ferer ddrligere lonn og
mer usikre arbeidsplasser til tap av kvalifisert
arbeidskraft og til rekrutteringsutfordringer.

Et annet argument som blir brukt mot
konkurranseutsetting, serlig av drift av sam-
funnskritisk infrastruktur, er at det kan gi
redusert samfunnssikkerhet. Offentlige virk-
somheter mister bdde driftskompetanse og
fysiske virkemidler for & kunne utfere slike
tjenester gjennom konkurranseutsetting. Ved en
leverandersvikt kan det vare krevende 4 sikre
tilbudet til innbyggerne.

Faglig blir transaksjonskostnader ogsé fram-
hevet som et moment som er viktig 4 vurdere
ved konkurranseutsetting. Transaksjonskostna-
dene er hva det koster 4 benytte seg av marke-
det. For en offentlig virksomhet er det ikke nok
4 sammenligne interne og eksterne kostnader
ved & produsere en tjeneste. Denne sammenlig-
ningen mi ogsid inkludere de kostnadene virk-
somheten har ved 4 gjennomfere konkurranser,
oppstart av ny leverander, juridisk kontrakts-
oppfelging osv. Et tilbud som er litt rimeligere
fra en ekstern produsent, kan derfor bli dyrere
nar transaksjonskostnadene blir regnet med.

Det finnes eksempel pd at konkurranseutset-
ting har fert til at tilbydere legger opp til 4 levere
en tjeneste pa ulovlige vilkar, som lenn under
minstelonn og ulovlig bruk av overtid. Dette er
forhold som i tillegg til & veere ulovlige ogsa vil
vere i strid med kontraktene. Manglende kon-
traktsoppfolging er ikke et argument mot kon-
kurranseutsetting, men en del av transaksjons-
kostnadene i konkurranseutsetting som handler
om at offentlige oppdragsgivere er avhengig av 4
sikre seg mot ulovlige arbeidsforhold.

Det er
effektene av konkurranseutsetting av offentlige

gjennomfort mange studier av
tjenester. | en systematisk gjennomgang' av 49
studier publisert i perioden 2000 til 2014, ble det

dokumentert en gjennomsnittlig innsparing pa

! Contracting out of Public Services still the Great Panacea? A Systematic
Review of Studies on Economic and Quality Effects from 2000 to 2014.
Petersen, Hjelmar og Vrangbaek i Social & Policy Administration,
2017.
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4,2 prosent, i hovedsak i teknisk sektor og for det
meste fra starten av perioden. Det var store sprik
i resultatene, fra 45 prosent innsparing til 18 pro-
sent prisekning. Forfatterne advarer derfor mot a
generalisere funnene. Det blir ogsa pekt pa at det
er mangel pa solid dokumentasjon av tjeneste-
kvalitet og transaksjonskostnader i de gjennom-
forte studiene. Forfatterne konkluderer med at
det er nodvendig med et balansert og pragmatisk
syn pa de respektive fordelene og ulempene ved
konkurranseutsetting. (Se Avfall Norges bench-
marking i renovasjonsbransjen pa neste side.)

Studier fra avfallsbransjen

EU-kommisjonen publiserte i 2017 rapporten
Legal assistance on the application of public
procurement rules in the waste sector. Bide
egenregi og konkurranseutsetting av avfalls-
innsamling er vanlig i europeiske land, selv
om det er noen nasjonale variasjoner. De siste
arene har det ifolge kommisjonen vert en viss
«rekommunalisering» (storre grad av egenregi)
land. data
tilsier ikke klare konklusjoner nir det gjelder

i flere europeiske Innhentede
sammenhengen mellom graden av konkurranse-
utsetting og tjenestekvalitet. De hensyn som blir
lagt til grunn for en avgjorelse om egenregi eller
konkurranseutsetting er ifelge rapporten:

Avgjorende for valg av egenregi

* Fleksibilitet nar det gjelder & kunne tilpasse seg nye
krav og nye behov

+ Kost-nytte-fordeler — reduserte transaksjons-
kostnader

* Bedre kontroll med tjenesten som blir levert —
oppfolging av at tjenesten blir drevet i samsvar
med regelverket

* Reduserte offentlige utgifter

+ Politiske feringer

* Sikre arbeidsplasser i lokale kommuner

* Tradisjon

* Eierskap til infrastrukturen

* Utlopte private kontrakter

Avgjorende for valg av konkurranseutsetting

+ Kost-nytte-vurderinger — stordriftsfordeler for
store private aktegrer og overfering av risiko til
private

* Hoyere tjenestestandard

+ Behov for investeringer

* Lovkrav om konkurranseutsetting

* Pensjon




De kommunale avfallsselskapene i Norge har
det til felles at de utforer lovpilagte monopol-
oppgaver. Rammevilkirene de opererer under
er svert ulike — geografisk, med hensyn til
valgte avfallslesninger og organisering. Dette
gjor det vanskelig & sammenligne effektiviteten i
ulike selskaper. Med bruk av metodikk utviklet
pa et tilsvarende felt, nemlig for nettselskaper
for elektrisitet og fjernvarme, har Avfall Norge
de siste 15 arene utviklet en modell for bench-
marking av ulike kommunale avfallsselskaper.
I nettbransjen blir benchmarking brukt som
grunnlag for statlige grenser for nettariffer.

Benchmarking gjennomfort av

Avfall Norge

Energidata har i flere 4r gjennomfert bench-
markingen for Avfall Norge, og RIR var med
i tallene for 2013 og 2017. De har analysert den
statistikken de sitter pa for & se pa ulike forhold
omkring egenregi/konkurranseutsetting. Dette
er gjort for Sirkula, og RIR har fatt tilgang til
resultatene. Det er ca. 30 selskaper som er med
i undersokelsen.

Figur 1 viser fravaret av statistisk sam-
variasjon (korrelasjon) mellom driftseffekti-
vitet og utsettingsgrad for innsamling. Det
framgdr ogsd at det var ni av virksomhetene
som i hovedsak utferte innsamlingen i egen

regi. Disse ligger i eller naer den vertikale aksen
(0 prosent utsetting), og tre av dem hadde over
95 prosent driftseffektivitet. (100 prosent er
driftseffektiviteten i det beste selskapet som er
med i undersokelsen.)

Figur 2 viser at det heller ikke var noen
signifikant sammenheng mellom kundenes til-
fredshet med innsamlingen og utsettingsgraden
for denne aktiviteten. Det betyr at valget mel-
lom konkurranseutsetting og innsamling i egen
regi ikke pavirket kundenes grad av tilfredshet
pd noen systematisk mdte. Vi fant to virksom-
heter med 86 prosent tilfredshet da mélingen ble
utfort, den ene med 5 prosent og den andre med
100 prosent utsetting.

Figur 3 viser en ubetydelig samvariasjon
mellom gebyrnivd og utsettingsgrad, og figur 4
(side 20) at andelen neringsavfall i innsamlet
mengde ikke forklarer forskjellen i innsamlin-
gens driftseffektivitet. Det eksisterer imidlertid
en sammenheng mellom andel neringsavfall
og samlet effektivitet (drifts- og systemeffek-
tivitet) fordi inkludering av neringsavfall gir
hovyere systemeffektivitet for virksomheter med
vanskelige rammebetingelser.

Konklusjon benchmarking
Det er altsd ikke noe grunnlag for 4 pasta at
den ene driftsformen er bedre enn den andre,
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Figur 1: Driftseffektivitet som funksjon av utsettingsgrad.
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hverken pd effektivitet, gebyrniva eller tilfreds-
het med innsamling. Det som imidlertid ikke
er malt, er storrelser som risiko for konkurs,
fleksibilitet og innovasjon i lasningene, og opp-
bygging av human kapital. Egenregi utpeker seg
derfor som det beste alternativet.

@konomisk forutsigbarhet

Som det gdr fram av forrige kapittel, er det ikke
pavist noen direkte sammenheng mellom kost-
nadseffektivitet og konkurranseutsetting. Det
er altsd ikke grunnlag for 4 si at tjenestene blir
billigere ved konkurranseutsetting. Derimot er
det grunnlag for 4 hevde at den ekonomiske
risikoen over lengre tid fordeler seg ulikt ved
valg av henholdsvis egenregi og konkurranse-
utsetting.

Ved egenregi ma oppdragsgiver, altsa vi
selv, bare den ekonomiske risikoen for pris-
utviklingen pa innsatsfaktorer, ved bilhavari
osv. Oppdragsgiver ma ogsa selv ta nedvendige
investeringer i nytt materiell (komprimator-
biler). For RIR er den totale investeringskostna-
den trolig rundt 25 millioner kroner ved total
fornying av bilparken.

Ved konkurranseutsetting er det vanlig &
overfore en betydelig del av risikoen til leveran-
deren. Dette gjores ved at leveranderen forplik-
ter seg til & levere tjenestene til en fast pris, som
i hovedsak er knyttet til hvor mange oppsam-
lingsenheter (dunker) leveranderen temmer.
Kostnadsutviklingen for den kommunale opp-
dragsgiveren blir dermed i hovedsak knyttet til
befolknings-/bostedsutviklingen. Variasjoner i
lonn (inkludert ved sykefravar), drivstoffpriser,
vedlikehold, rentekostnader og utskifting av
biler er leveranderens risiko, bare justerbare i
henhold til definerte markedsindekser. 1 kon-
traktsperioden vil kostnadene til oppdrags-
giveren derfor vere forutsigbare og ganske
stabile.

Derimot er det ved konkurranseutsetting
betydelig okonomisk usikkerhet for oppdrags-
giver i forbindelse med utlysing av nye kontrak-
ter, og ved en eventuell konkurs hos leveranderen
tar oppdragsgiver stor risiko. Ved egenregi vil

det vere mulig & unnga store kostnadshopp i
forbindelse med skifte av leverandor.

Det er mulig & sette i verk flere tiltak for &
redusere risikoen, ved bade egenregi og kon-
kurranseutsetting. Gjennomgdende er det slik
at de fleste risiki i egenregi (mannskapsmangel,
bilhavari, etc.) blir redusert med storrelsen pa
selskapet, i og med at et stort selskap har storre
fleksibilitet nar det gjelder mannskap og utstyr
enn et lite. For & redusere overgangsrisikoen
ved konkurranseutsetting kan det for eksempel
vaere aktuelt & dele omradet opp i flere kontrak-
ter, eventuelt med ulike utlopsdatoer, men dette
kan gi storre transaksjonskostnader og mindre
stordriftsfordeler.

Rekruttering og omdgmme

Et viktig fortrinn ved konkurranseutsetting
av innsamlingstjenestene er at oppdragsgiver
ikke trenger 4 bruke ressurser pa rekruttering
og personalforvaltning. Dette blir hindtert av
leveranderen.

En utfordring ved konkurranseutset-
ting av avfallsinnsamling, slik dette har veart
praktisert i Norge de siste femten drene, er at
bytte mellom to leveranderer ikke er definert
som overdragelse av virksomhet etter reglene
i arbeidsmiljoloven. Ved en overdragelse av
virksombhet, slik det blant annet blir praktisert
innenfor konkurranseutsetting av bussdrift, blir
arbeidstakernes ansettelsesforhold og opparbei-
dede rettigheter viderefort med ny arbeidsgiver.
Eventuell nedbemanning i forbindelse med over-
gang til ny arbeidsgiver md i et slikt regime skje
ut fra definerte kriterier.

I og med at bytte av renovasjonsleverandor
ikke er definert som overdragelse av virksom-
het, blir alle arbeidstakere i utgangspunktet
oppsagt av den gamle leveranderen, og den nye
leveranderen star frict til & rekruttere arbeids-
takere, uten krav til fortrinnsrett for tidligere
renovaterer eller videreforing av lenns- eller
andre arbeidsvilkar for de arbeidstakerne som
blir med videre til ny leverander. Dette har hatt
som konsekvens at renovaterer i praksis har
fact midlertidige stillinger. Det skaper uforut-
sigbarhet for arbeidstakerne, noe som igjen
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forer til kompetanseflukt og pafelgende rekrut-
teringsutfordringer. Kostnadspresset i konkur-
ranseutsetting har ogsa fort til at renovaterens
arbeidsplass — renovasjonsbilen — blir relativt
sparsomt utrustet nar det gjelder motoreffekt og
stoy- og varmebeskyttelse.

Yrkessjaforer er i utgangspunktet ikke et
hoystatusyrke nar det gjelder omdemme og
lonn, men selv innenfor dette faget ser vi at
renovateryrket taper i konkurransen. Konkur-
ranseutsetting over lengre tid har fert til stor
gjennomtrekk av personell og vedvarende press
pa lenns- og arbeidsvilkar, i tillegg til bruk
av billige utstyrslosninger. Dette har gjort det
vanskelig 4 rekruttere og beholde kvalifisert
arbeidskraft. For RIRs del (og for mange andre
norske renovasjonsselskaper) har dette fort til
at forholdsvis mange av de ansatte er rekruttert
fra Ost-Europa, med darlige norskkunnskaper
og manglende erfaring fra kjering under norske
vinterforhold.

Dette er en tydelig trend. De selskapene som
beholdt renovasjon i egenregi, som Trondheim
Renholdsverk og BIR i Bergen, harklart & rekrut-
tere og beholde kvalifisert arbeidskraft til tross
for et minst like krevende arbeidsmarked som
hos RIR (og ARIM). Ogsa mindre «egenregi-
selskaper», som Volda Orsta Reinhaldsverk
og Sere Sunnmere Reinhaldsverk, har klart &
rekruttere og beholde stabil arbeidskraft.

Omstillingsevne og innovasjon
Avfallsbransjen er i rask utvikling; det kommer
stadig nye innsamlings- og gjenvinningslesnin-
ger, digitaliseringen blir kommersialisert og det
skjer en overgang til nullutslippsteknologi i inn-
samlingen av avfall.

Tradisjonell skonomisk teoritilsier at private
konkurranseutsatte virksomheter vil vere mer
innovative enn kommunale selvkostfinansierte,
ut fra at de private — for a opprettholde mar-
kedsandeler — vil matte tilpasse seg stadig nye
krav. Samtidig viser utviklingen de siste tidrene
at kommunale avfallsselskaper ogsa klarer &
vere innovative. Ambisigse internasjonale mal-
settinger om overgang til sirkulerekonomi,
og reduserte klimagassutslipp kombinert med
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dedikerte fagfolk, har fort til en rask endring
av innsamlingsordningene over hele landet.

Utfordringen med konkurranseutsetting i
denne sammenhengen er at regelverket gir be-
grensninger for hvilke endringer som er mulig
4 gjennomfere innenfor en kontraktsperiode.
Kommunale avfallsselskaper som benytter
konkurranseutsetting av innsamlingstjenestene
utvikler seg dermed ofte «trinnvis», storre
endringer blir gjennomfert i forbindelse med
bytte av leverander, mens det i kontrakts-
perioden ikke er rom for store endringer, hver-
ken for oppdragsgiver eller for leverandeor.

Det er teoretisk mulig 4 utforme reno-
vasjonskontrakter som har sterre rom for grad-
vis forbedring underveis i avtaleperioden, men
forelopig har slike kontrakter i liten grad blitt
benyttet i Norge. Selskaper som driver i egen-
regi har dermed i storre grad mulighet til 4 gjen-
nomfere trinnvise forbedringstiltak innenfor
milje og gjenvinning.

Kompetanse

Det er helt avgjerende for planlegging og drift
av innsamlingstjenester at utforende virksomhet
har hoy kompetanse pa slik drift (renovasjons-
faglig kompetanse). Ved kjop av innsamlings-
tjenester i markedet er det i tillegg avgjorende
4 ha hey kompetanse pa gjennomfering av slike
konkurranser (innkjepsfaglig kompetanse).
Kommuner og kommunale selskaper som kjoper
tjenestene i markedet vil ofte veere avhengig av
4 benytte konsulenter for & kunne oppfylle disse
kompetansekravene. RIR har gjort det ved de
store anbudene de senere drene. For selskaper
som driver i egenregi, er det helt avgjerende &
ha den renovasjonsfaglige kompetansen i egen
virksomhet. RIR har slik kompetanse. Den inn-
kjopsfaglige kompetansen er det da noe mindre
behov for, og det vil vare mest rasjonelt a leie
denne fra konsulent.

Fordelen med 4 ha hey renovasjonsfaglig
kompetanse i egen organisasjon er at dette er
viktig i arbeidet med & videreutvikle avfalls-
tilbudet til innbyggerne. 1 en krisesituasjon
er slik kompetanse helt avgjorende, noe ogsa
erfaringene med de store konkursene i 2017



viste. RIR ser at kravene til samfunnssikkerhet
derfor tilsier at selskapet framover ikke skal
vaere avhengig av 4 matte leie inn renovasjons-
faglig kompetanse; dette er kjernekompetanse
for selskapet.

I et foredrag nylig forklarer Molde-bedriften
Brunvoll AS hvorfor de beholder konstruksjon
og produksjon internt:

* Egen produksjon gir bedre kompetanse i
bade konstruksjon og produksjon. Utsetting
av produksjon er tap av kompetanse!

* Fleksibilitet til 4 ta ordre med kort leverings-
tid og til & produsere serviceordre over natta.

* En kontinuerlig utfordring — mer effektiv
produksjon i hele verdikjeden fra salg til
overlevering.

Fungerende marked — lokalt og
nasjonalt

Fram mot 2017 opplevde innsamlingsmarke-
det en konsentrasjon av leveranderer, der noen
fi akterer tok over det meste av markedet.
Dette skjedde dels gjennom oppkjep av lokale
selskaper, men i like stor grad ved at marginene
i bransjen etter hvert ble sd lave at bare de storste
hadde ekonomiske «muskler» til & delta.

Tradisjonelt har mange kommuner som
kjeper renovasjonstjenester ogsa stilt som krav
at potensielle leveranderer skulle ha erfaring fra
tilsvarende oppdrag, parallelt med at det har
vert lagt restriksjoner pa leveranderenes mulig-
het til 4 bruke underleveranderer. Kommunene
kan nok dermed, gjennom sin innkjepspraksis,
ha gjort det vanskeligere for mindre, nyetablerte
virksomheter & etablere seg i markedet.

Det at tre av de fem-seks storste private
innsamlingsselskapene for avfall har gitt kon-
kurs siden 2017 har vert krevende, ikke bare
for kommunene, men ogsd for de selskapene
som er igjen i markedet. Konkursene var et
symptom pd at marginene i markedet var pres-
set, slik at fortjenesten var lav for alle aktorer.
De f3 store selskapene som er igjen i markedet
har i perioden hatt en rask vekst ettersom de
pa kort varsel har tatt over mange kontrakter
etter leveranderer som gikk konkurs. Framover

er det ventet at det vil skje en konsolidering i
innsamlingsmarkedet med heyere priser som
mulig konsekvens. De store aktorene md om-
stille seg for & levere overskudd til eierne. De
sméa lokale aktorene, som fram til 2017 var i
ferd med & bli presset ut av markedet, ma gjore
nye vurderinger av om de fremdeles vil utfore
renovasjonstjenester.

Det er derfor stor usikkerhet knyttet til
hvilket prisnivd nye renovasjonskontrakter vil
ligge pa framover.

Konklusjon

Hensynet til rekruttering til renovateryrket
har vert for lavt prioritert de siste drene. Okt
bruk av egenregi kan bidra til 4 styrke slik
rekruttering. Erfaringene tilsier ogsi at fram-
tidige renovasjonskontrakter ma utformes pa
nye mater. Hoyere krav til lonns- og arbeids-
vilkdr i framtidige renovasjonskontrakter vil
jevne ut prisforskjellene mellom egenregi og
konkurranseutsetting.

Den raske utviklingen nar det gjelder milje-
krav, digitalisering og gjenvinning som vi har
sett de siste drene vil trolig ga enda raskere
framover. Det er en utfordring at dagens reno-
vasjonskontrakter i for stor grad «ldser» los-
ningene ved kontraktsinngéelsen. Det er behov
for en sterre dynamikk i videreutviklingen av
tjenestene, noe som er enklere 4 gjennomfere
ved 4 utfore tjenestene i egenregi. Ved bruk av
konkurranseutsetting vil det vere nedvendig a
utvikle nye kontraktstandarder.

Det 4 ha driftsansvar i kommunale selska-
per medferer at disse selskapene ma prioritere &
rekruttere og beholde renovasjonsfaglig kompe-
tanse i egne organisasjoner. Dette er samtidig
kompetanse som er verdifull for selskapene, og
som kan bidra til en god utvikling av tjeneste-
tilbudet til innbyggerne.

Markedet for renovasjonstjenester er frem-
deles sterkt preget av de tre store konkursene
i bransjen siden 2017. For markedet blir mer
stabilt, kan det vere en viss risiko knyttet til
4 konkurranseutsette store nye innsamlings-
kontrakter.
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VI G)JOR DET SELV!

Egenregi eller konkurranseutsetting — en kommentar

Stein Guldbrandsen

Fagforbundets arbeidsutvalg/leder yrkesseksjon samferdsel og teknisk

Fagforbundet mener at offentlig finansierte
velferdstjenester skal drives av det offentlige
selv. Kommunal drift sikrer kompetanse-
utvikling i egen organisasjon. Endringer
skjer etter politiske vedtak og ikke etter
reforhandling av kontrakt. Utviklings- og
fornyingsarbeid skjer kontinuerlig og ikke
etter bytte av leverander. Kommunene
slipper 4 bygge opp tilbyderkompetanse, ha
administrasjon som skal felge opp kontrak-
ter og méle kundetilfredshet.

Oppsplitting og konkurranseutsetting av tjenes-
ter, enten det er innenfor renovasjon, kollektiv-
trafikk, tekniske tjenester, helse eller barnevern,
for 4 nevne noen, er uklok politikk. Det hindrer
samordning, og vanskeliggjor helhetlig styring.
Det krever okt kontroll og rapportering. Det er
lite effektivt, og det bygger ikke tillit verken i
organisasjonen eller mellom tjenestene og bru-
kerne. I tillegg er det kostbart.

Vi méd vere trygge pd at ansatte som ut-
forer tjenester for kommunen har anstendige
lonns- og arbeidsvilkar. Det har slett ikke vert
forholdet innenfor renovasjon, der vi har fun-
net klare eksempler pa sosial dumping og brudd
pa arbeidsmiljolovens bestemmelser. Mer enn
150 kommuner i Norge ble direkte berort av
konkursene i RenoNorden og Veireno, og tida
for konkursene viste oss hvor viktig samfunns-
kritisk denne tjenesten er. Vi har sett hvor galt
det kan ga, i blant annet Napoli, New York og
Brasil, og bildene fra Oslo var ille.

Av de 150 kommunene som ble berort av
konkursene, har brorparten tatt tjenesten til-
bake i egenregi, og bare et fatalls kommuner har
satt den ut pa anbud igjen.
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Fagforbundets innsats

Fagforbundets kamp for 4 ha innhenting av av-
fall i egenregi, fulgte i realiteten vire vedtatte
mal og strategier. Ansatte skal ha skikkelige
lonns- og arbeidsvilkar. Transporterene skal ha
vilkdr som evrige kommunalt ansatte, ikke ut-
settes for sosial dumping.

Vi er opptatt av renovasjonens samfunns-
messige og ressursmessige nytte i et sirkuleereko-
nomisk perspektiv. Bransjen er et viktig virke-
middel i kampen mot global oppvarming og for
et rent miljo. A se verdikjeden i behandling av
husholdningsavfall i en helhetlig sammenheng
er en viktig kommunal oppgave i trdd med FNs
baerekraftmal.

Renovasjon er en lovpdlagt oppgave for
kommunen, og skal drives etter selvkostprinsip-
pet, det vil si at prisen innbyggerne betaler skal
balanseres mot driftsutgiftene. Det ikke aksep-
tabelt med profitt pa en tjeneste som skal drives
til selvkost.

Vare vurderinger og analyse:

* Det er gjennomgdende f& aktorer i lokale
markeder. Det gjor det er vanskelig & definere
markedspris, og konkurransen blir ofte fiktiv.

 Lokale selskaper blir utkonkurrert av store
nasjonale eller internasjonale selskaper.

* Det var klare eksempler pd sosial dumping.

* Egenregi betyr lavere transaksjonskostnader i
form av anbudsutforming, valg av leverander
og oppfelging i kontraktsperioden.

« A drive tjenestene selv gir direkte demokratisk
kontroll, og bedre styring av virksomheten.

* Kontraktsperioder p4 sju til ni 4r gir lite rom
for endring, utvikling og tilpasning.

Fagforbundets konklusjon er: Vi gjor det selv.
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Fanny Voldnes
registrert revisor, cand.philol.
spesialrddgiver Kommunekonsult og Fagforbundet

Kommunal virksomhet
— t1l beste for samfunnet
og innbyggerne

Hjelmengrapporten og forsgket pa
a endre kommuner



Presset har ogsid rammet kommunene. Et
eksempel fra regelverket er forslagene til end-
ring i loven om interkommunale selskaper (IKS)
i 2014, hvor konsekvensen ifelge flere horings-
instanser ville veere naermest 4 omskape dem
til aksjeselskaper.® Et annet eksempel er for-
slaget som ble fremmet i Stortinget av FrP i bade
2009 og 2012 om at kommuner skulle begynne
4 bruke regnskapslovens regler, som beregner
bedriftsskonomisk overskudd.* Ingen av for-
slagene ble vedtatt.

Med de to Solberg-regjeringene har presset
mot offentlig sektor okt betraktelig. Flere kom-
muner er slitt sammen til storre kommuner.
Selv for koronakrisen rammet verden og Norge,
ble det i lang tid fort en stadig strammere oko-
nomisk politikk overfor kommunene.’ I regje-
ringsplattformen til Solberg-regjeringen star det
at det ikke er forskjell pa offentlige og private
tjenester.® Mantraet har vart at offentlig sektor
trenger konkurranse for & veere effektiv. Selv om
det finnes rapporter som argumenterer mot en
slik forstielse,” har denne holdningen til offent-
lig sektor preget mange rapporter og utrednin-
ger som er bestilt av myndighetene.® Det gjelder
ogsa den sikalte Hjelmengrapporten som kom
12018.°

Det forte til store protester at et flertall i
Hjelmengutvalget foreslo at det burde innferes
en generell skatteplikt for kommunale tjenester
basert pd markedsmessige vilkdr ndr tjenestene
selges til andre utenfor kommunen. Hensikten

er 4 likebehandle offentlige og private aktorer.
Forslaget ble mott med sterk kritikk. Kritikken
dreide seg om at det ikke stemmer at kommu-
ner driver utstrakt forretningsvirksomhet.'
[ tillegg ble det pipekt at forslagene i rappor-
ten gikk utover kravene i EQS-regelverket og at
det ikke var foretatt samfunnsekonomiske ana-
lyser av tiltakene som var foreslatt.!! Etter den
massive kritikken engasjerte regjeringen Oslo
Economics til 4 utrede de samfunnsekonomiske
konsekvensene av forslagene og eventuelt fore-
sla alternative tiltak. Sa langt har det kommet
to rapporter.'* Regjeringen har enni ikke kon-
kludert.

Basert pd en analyse av Hjelmengrappor-
ten i en artikkel fra 2017', analyseres i denne
artikkelen argumentasjonsrekken i rapportene
fra Oslo Economics som leder fram til forsla-
get om skatteplikt pA kommunale tjenester over
bestemte terskelverdier. Videre klargjor forfat-
teren forskjellen pad kommunal virksombet og
okonomisk aktivitet, og argumenterer for at
forslagene fra Oslo Economics egentlig dreier
seg om forsek pd & kommersialisere deler av
kommuners aktivitet.

Regelverket — hvem bestemmer?

Det er myndighetene i en stat som bestemmer
hvordan offentlig sektor og offentlig forvaltning
skal innrettes gjennom nasjonale lover. Binden-
de avtaler som myndighetene inngar med andre
stater har ogsd betydning. For Norges del er det

3 Feks. Fagforbundets hgringssvar: www.regjeringen.no/no/
dokumenter/Forslag-til-endringer-i-lov-om-interkommunale-
selskaper/id2351284/

* Dokument 8:18 (2008-2009) Representantforslag om a
utrede konsekvensene av & gjere kommuner og fylkeskommuner
regnskapspliktige etter regnskapsloven, og Dokument 8:73 S
(2011-2012) Representantforslag om 4 innfere periodiserings-
prinsippet i offentlig sektor.

5 Kommuner og offentlig ekonomi. Utfordrende kommunegkonomi
og starre forskjeller mellom kommuner. Fagforbundet, notat 1/2019
og KS, desember 2019: www.ks.no/fagomrader/okonomi/kno/
strammere-kommuneokonomi-kan-gi-kutt-i-tjenester/

6 Regjeringserklzeringen fra Sundvollen 7.10.2013, s. 37.

7 Se f.eks. antologien Kommersialisering av fellesgodene. Virkninger pd
skatteinntekter, lonn og samfunnsekonomiske kostnader. Bjarne Jensen
(red.). Hagskolen i Innlandet 2019.

8 Feks. Produktivitetskommisjonens to rapporter NOU 2015:1 og
NOU 2016:3: Rapportene om ny kommunestruktur. Kriterier for
god kommunestruktur. Mars 2014 og desember 2014.

28

? Like konkurransevilkdr for offentlige og private akterer. 23. januar
2018 (Hjelmengrapporten).

19 Geir Hoin og Fanny Voldnes: Handlingsrommet for kommunal
egenregi. Fagbladet Samfunn og eskonomi 2/2017.

B tillegg til kritiske horingssvar fra mange kommuner,

se ogsa Konkurranse pd like vilkdr — Hvilke samfunnsekonomiske
konsekvenser har dette for kommunesektoren? KS FOU-avd/BDO,
4. desember 2018.

12 Utredning av samfunnsokonomiske effekter av tiltak for  fremme like
konkurransevilkdr for offentlige og private akterer i markedet — del 1.
Kartlegging av omfanget og skonomisk aktivitet i offentlig sektor.
Oslo Economics, januar 2019 og Samfunnsgkonomiske effekter av
tiltak for @ fremme like konkurransevilkdr for offentlige og private
aktarer i markedet. Hovedrapport, Oslo Economics, 5. januar 2020.
Geir Hgin og Fanny Voldnes: Handlingsrommet for kommunal
egenregi. Fagbladet Samfunn og ekonomi 2/2017.



Stortinget som vedtar lover og inngar bindende
avtaler med andre lands myndigheter. Eksemp-
ler pd dette er skatteavtaler med andre land og
E@S-avtalen. Selv om E@S-avtalen har en viss
pavirkning pad organiseringen av norsk offent-
lig sektor, er det et apent spersmal hvor langt
EU-retten og EDS gir nar det gjelder kommu-
ner.

I det norske lovverket som angdr omridet
har flere vedtatte endringer tradt i kraft etter at
Hjelmengrapporten kom. Serlig viktig er den
nye kommuneloven som regulerer kommunal
virksomhet, § 1-2."* I loven fastslds ikke bare at
kommunen er folkestyrt og selvstyrt, men ogsd
at «Loven skal legge til rette for at kommuner
og fylkeskommuner kan yte tjenester og drive
samfunnsutvikling til beste for innbyggerne»,
i tillegg til 4 bedrive myndighetsutovelse.® Av
konkrete endringer kan nevnes at juridisk orga-
nisering av kommunal virksomhet er gjort tyde-
ligere. Blant annet er de gamle § 27-samarbei-
dene dopt om til kommunale oppgavefellesskap
som har fitt konkrete avtalekrav og kan vare
plassert juridisk bade som del av kommunen og
utenfor, som eget rettssubjekt.’® Nar det gjel-
der de kommunale foretakene, skal de nd som
hovedregel bruke kommunale regnskapsregler
pd linje med resten av kommunen'” og ogsé inn-
lemmes i det nye konsoliderte drsregnskapet som
alle kommuner skal avlegge fra 2020." I tillegg

t", som betyr at inntekter

er selvkostprinsippe
fra innbyggernes avgifts- og gebyrbetalinger
ikke skal overstige hva det koster kommunen
4 yte tjenesten, tatt inn i loven.?® Det er ogsd
utarbeidet regler for hvordan noen tjenester
som er skattepliktige gjennom sarregler skal
behandles i kommuneregnskapet.*!

Forholdet til EUs regler om statsstotte er ogsa
klargjort i forbindelse med behandlingen av ny
kommunelov. Nar kommunen gir garantier, er
den palagt et selvstendig ansvar for & vurdere
egen aktivitet opp mot forbudet mot offentlig
stotte i EQS-retten. I forarbeidene til ny kom-
munelov er ansvaret synliggjort i kommentar
til kommunelovens nye § 14-19 om garantier:
Ndr departementet vurderer om en garanti
skal godkjennes eller ikke, vil departementet

kun se pa kommunelovens bestemmelser, og
ikke vurdere om garantien gdr klar av forbudet
mot offentlig stotte i EQS-retten. Dette betyr
at kommunene har et selvstendig ansvar for
d pdse at stottereglene blir fulgt, og ma foreta
denne vurderingen selv.”

Oslo Economics’ forslag til tiltak

Oslo Economics fikk i oppdrag 4 analysere
samfunnsekonomiske konsekvenser av forsla-
gene fra Hjelmengutvalget, og eventuelt foresla
konkrete tiltak. Deres to rapporter konkluderer
med forslag om & innfere skatteplikt for oko-
nomisk aktivitet i kommuner begrenset nedad
av to terskelverdier. For mva-pliktig omsetning
over fem millioner kroner foreslds det krav om
atskilte regnskaper for ikke-okonomisk akti-
vitet og ekonomisk aktivitet. For skonomisk
aktivitet med mva-pliktig omsetning over tolv
millioner, foreslas at aktiviteten skilles ut i eget
aksjeselskap.? For mva-pliktig omsetning under
fem millioner foreslds ingen tiltak.

Forslagene fra Oslo Economics ma forstds
som forsek pd 4 imetekomme innvendingene
Mens
Hjelmengutvalget foreslo at all ekonomisk
aktivitet skal ha skatteplikt, foresldr Oslo Eco-
nomics terskelverdier for ndr skatteplikten skal

som kom mot Hjelmengrapporten.

inntre. Mens Hjelmengutvalget valgte 4 se bort
fra det sikalte samhandelsvilkaret?* i EUs regler
om statsstotte, har Oslo Economics vurdert om

* Kommunal virksomhet inkluderer bade egeninitierte aktiviteter
og lovpalagte oppgaver, jf. NOU 2016:4 Ny kommuneloy, s. 24.

15 Kommunelovens §1-1.
16 Kommunelovens § 19-1 og § 19-4, 4. ledd, punkt b.

17 Kommunelovens § 14-6, jf. Forskrift om gkonomiplan, arsbud-
sjett og arsberetning for kommuner, § 7-1.

18 Kommunelovens § 14-6, punkt d.

9 Selvkostprinsippet brukes om kommunale oppgaver som er
selvfinansierende og uten gevinst for kommunene.

20 Kommunelovens kapittel 15.
2 Skatteutgifter i kommuneregnskapet. GKRS-notat, 2.5.2017.
2 Prop. 46 L (2017-2018), ss. 226, 227, 230 og 231.

23 Forslaget om utskilling er ikke et krav som folger av EUs regler
om statsstotte, ifelge KS/BDO 2020, s. 10.

2* samhandelsvilkaret — stotteforbudet gjelder bare dersom stotten
pavirker eller kan pavirke samhandelen innenfor E@S-omradet,
jf. Hjelmengrapporten, s. 18.
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kommunal ekonomisk aktivitet kan ha pavirk-
ning pa handelen mellom E@S-land. %

For & kunne analysere hva en slik skatteplikt
vil innebzare for kommunene, er det viktig 4 vite
hva begrepene skonomisk aktivitet og samhan-
delspivirkning innebzerer.

Okonomisk aktivitet og
samhandelspavirkning
Begrepene okonomisk aktivitet og samhan-
delspavirkning er utledet fra det generelle for-
budet som gjelder statsstotte i E@S-avtalens
artikkel 61 (1).

Okonomisk aktivitet defineres som «virk-
somhet som omfatter & tilby varer og tjenester
i et marked, og som det normalt tas vederlag

¢ Samhandelsvilkiret innebzrer at den

for».”
okonomiske aktiviteten ikke mi pavirke sam-
handelen mellom land i E®JS-omréadet.

I utgangspunktet gjaldt reglene om stats-
stotte og begrepet skonomisk aktivitet bare
tradisjonelt neringsliv,”” men det har endret
seg med tiden, ifelge Bjorgan: «En viktig for-
klaring pd dette er de vide formuleringene om
okonomisk aktivitet og fordel som kan utledes
av rettspraksis. Det er ikke formélet eller maten
det offentlige driver en tjeneste pa som skal vaere
avgjorende, det er karakteren av tjenesten i seg
selv, om denne har en skonomisk karakter, altsa
at den i prinsippet kan leveres i et marked mot
vederlag.»*

25 KS/BDO, s. 11.
26 Oslo Economics 2020, s. 9.

27 Foredrag av professor Tommy Staahl Gabrielsen: Statsstotte-
reglene og styringen av offentlig sektor, 17.12.2019, s. 4, www.fafo.no/
images/pub/lysark/191217-tommy-staahl-gabrielsen.pdf.

28 Per Andreas Bjergan: Statsstotterettslige prinsipper av betydning for
saken om det kommunale skattefritaket og konkursforbudet. Notat til
LO, 29. november 2017, s. 2.

29 The “Effect on Trade between the Member States” Criterion: Is it
Right Criterion by Which the Commission’s Workload Can Be Managed?
Cees Dekker, European State Aid Law Quarterly, EStAL 2/2017.

30 1bid, 5. 154, artikkel 107 (1) TFEU/E@S-avtalens artikkel 61 (1).
31 Oslo Economics 2020, s. 47.

32 Forfatterens utheving

33 Forfatterens utheving.

34 BDO/KS-apport 2018, s. 33.

35 Oslo Economics 2020, s. 12.
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Forstaelsen og tolkningen av samhandels-
vilkdret er ogsd i endring. I flere saker som
EU-kommisjonen har hatt til behandling i
perioden 2015-2016 vektlegges virkningen for
lokalsamfunn, og det er ogsa konkludert med at
aktiviteten har marginal pavirkning pa samhan-
delen mellom medlemslandene.?” Mye dreier seg
om tolkningen og praktiseringen av regelver-
ket.** Det konkrete sporsmaélet er om aktiviteten
«kan pévirke» samhandelen eller om det er til-
strekkelig at den «har potensiale til & pavirke».
Oslo Economics har valgt den siste definisjonen
i sine rapporter: «Offentlig stotte er underlagt
E@S-avtalen dersom stotten har potensiale til &
pdvirke handelen mellom EQS-statene».?!

Dette betyr at spillereglene for kommu-
ner endres nir EUs regler om statsstotte tas i
bruk. Handlingsrommet for norske kommu-
ner er imidlertid bestemt av at en kommu-
ne ma drive skonomisk aktivitet som bdde*
er konkurransevridende i forhold til andre
(private) aktorer og® i tillegg er egnet til & pa-
virke handelen mellom E@S-land, for at aktivi-
teten skal bli omfattet av statsstotteregelverket.
I denne sammenheng er det viktig & vaere klar
over de szregne norske forholdene med geo-
grafiske avstander og spredt bosetting nar kon-
krete saker skal vurderes.

Det mé fovyes til at det ogsi er knyttet usik-
kerhet til at begrepene i regelverket stadig er i
endring. Det gir mye makt og innflytelse til dem
som utarbeider og definerer regelverket. Det er
viktig her 4 minne om at KS/BDO i sin rapport
understreker at EUs statsstotteregelverk ikke er
motivert av samfunnets totale velferd.?*

I den sammenheng er det ogsd viktig a sla
fast at tjenester som utdanning, spesialist-
helsetjenester, kommunale helse- og omsorgs-
tjenester, barnehager og barnevern defineres
som ikke-okonomisk aktivitet. Dette er eksemp-
ler pa tjenester som holdes utenom reglene om
statsstotte fordi de er 4 betrakte som tjenester av
allmenn gkonomisk betydning. Begrunnelsen er
som Oslo Economics skriver at disse tjenestene
er «finansiert av offentlige budsjetter, er basert
pa solidaritet og forutsetter ikke mer enn mar-
ginal egenbetaling».*



Okonomisk aktivitet og
nzringsvirksomhet

I Norge har vi ikke noen definisjon av ekono-
misk aktivitet. Det narmeste vi kommer er be-
grepene forretningsvirksomhet, kommersiell
aktivitet og nzringsvirksomhet. Mens forret-
ningsvirksomhet og kommersiell aktivitet ikke
har noen konkret juridisk definisjon, finnes det
noen definisjoner av nzringsvirksomhet, som
her Skatteetatens: «Dette inneberer at virk-
somheten/aktiviteten md vare av et visst om-
fang, vaere egnet til 4 gi skonomisk overskudd
i overskuelig framtid og drives for eierens egen
regning og risiko. Tidsperspektivet er bransje-
avhengig.»*

En av de siste definisjonene som er relevant
ndr det gjelder kommuner og vir sammenheng,
erenuttalelse fra departementet fra arbeidet med
ny kommunelov i 2018: I hovedtrekk vil organi-
sasjoner som yter offentlige velferdstjenester, og
organisasjoner som har allmennyttig eller ideelt
formdl, som utgangspunkt ikke anses d drive
neeringsvirksomhet. Forutsetningen er at det
ikke foreligger et gevinstformdl.’

I Norge har vi dermed ingen klare regler for
hva som omfattes av begrepet skonomisk akti-
vitet.

Omfanget av kommunal
okonomisk aktivitet
I rapporten fra Oslo Economics, hvor det er inter-
vjuer fra 145 kommuner, konkluderes det med
at kommuner i all hovedsak ikke driver kom-
mersiell aktivitet: Den okonomiske aktiviteten
til offentlige aktarer synes sjelden d veere rent
kommersiell. Dette indikeres av at formdlet
med aktiviteten sjelden er d generere inntekter
og at aktivitetene vanligvis har en naturlig til-
knytning til aktorenes ansvarsomrdader.’®

Vi ma anta at dette betyr at kommunene i
svaert begrenset grad driver naringsvirksom-
het ut fra norske regler. Det som stir igjen er
vurderinger av omfanget av det kommunen
driver med og som kan defineres som skono-
misk aktivitet.

Av intervjuene som Oslo Economics har
gjort med kommuner framgir det at av den

mva-pliktige omsetningen utgjer 60 prosent
under 500 000 kroner okomomisk aktivitet,
mens 15 prosent utgjer mer enn én million,* og
at: «Det overordnede bilde er at kommuner har
forholdsvis mange ekonomiske aktiviteter som
skjer i svaert begrenset skala.»*

I undersokelsen til Oslo Economics oppgir
kommunene selv at det er utleie av eiendom som
er den viktigste kommersielle aktiviteten. I rap-
porten fastslas at slik «sporadisk utleie av eien-
dom» er utbredt i landets kommuner, men har
si begrenset omfang for den enkelte kommu-
nen at det ikke er risiko for konkurransevrid-
ning i forhold til kommersielle aktorer. Videre
bemerker Oslo Economics at slik utleie dessu-
ten har positive samfunnseffekter og sannsyn-
ligvis ingen eller fa negative konsekvenser for
konkurransen.*! Nar det gjelder kinodrift, som
flere kommuner ogsd oppgir som kommersiell
aktivitet, konkluderer Oslo Economics med at
aktiviteten vil ha begrenset konkurransevrid-
ning i i forhold til kommersielle aktorer. Ar-
saken er at kommunal kinovirksomhet i hoved-
sak foregir i lokalmarkeder der det ikke er rom
for kommersiell drift.** T undersokelsen til Oslo
Economics svare hele 77 prosent av kommunene
at kinovirksomheten ikke gir noe skonomisk
overskudd, og at formdlet med kinoen er 4 gi
innbyggerne tilbud om kino.*

Oslo Economics skriver at all gkonomisk
aktivitet i prinsippet kan pavirke handelen
mellom EQS-land. Videre fastslas det i
rapporten, slik ogsd Hjelmengrapporten an-
tydet, at risikoen for slik pavirkning er storst
nir omsetningen er stor. Undersokelsen til
Oslo Economics viser at bredbandsatsingen*,

36 www.skatteetaten.no/rettskilder/type/handboker/
merverdiavgiftshandboken/2018/M-2/M-2-1/M-2-1.4/
37 NOU 2016:4 Ny kommunelov, s. 266.

38 Oslo Economics 2019,s.9.

39 Oslo Economics 2019, s. 5.

40 Oslo Economics 2020, s. 27.

#! Oslo Economics 2020, s. 31.

42 Oslo Economics 2020, s. 33.

43 Oslo Economics 2020, s. 34.

+* Norske kommuner fikk ansvaret for utbygging av bredband
fra 1.1.2020.
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nzringsavfall og parkering er tjenester med
«stor omsetning»,* og at det underforstatt inne-
beerer en risiko for at samhandelsvilkaret kan
brytes ved slik aktivitet. Her ma vi huske at
selv. om undersokelsen viser at omsetningen er
hoy, sd vil all slik aktivitet allerede veere under-
lagt skatteplikt hvis den er organisert i AS eller
IKS.* Disse aktivitetene vil dermed ikke vare
aktuelle for de nye tiltakene som Oslo Econo-
mics foreslar.

Men ogsi andre forhold ma vurderes nar
det er sporsmdl om tjenesten kan vere egnet
til & pavirke handelen mellom E@S-landene.
I noen bransjer, slik som bredbandsutbygging,
vil det vere flere aktorer med internasjonale
eiere. Dette gjor vurderingene viktige. Nar det
gjelder for eksempel bredbandsatsing kan det
ogsd argumenteres for at dette er viktig infra-
struktur som har et annet og viktig formal for
samfunnet, som beredskap og sikkerhet for inn-
byggere, og derfor kan defineres som kommunal
virksomhet.

Nér det gjelder kommuners salg av restkapa-
sitet til andre utenfor kommunen, mener Oslo
Economics at dette er samfunnsekonomisk
lonnsomt sd lenge det foregar i liten skala:
«Aktiviteter som skjer i liten skala er ogsé ofte
motivert av 4 utnytte restkapasiteten eller 4 gi
innbyggerne et tjenestetilbud de ellers ikke ville
fatt — eksempelvis fordi det ikke er kommersielt
lennsomt 4 levere tjenesten.»*

Sitatene fra rapporten fra Oslo Economics
viser at omfanget av kommersiell aktivitet i
kommuner som innfrir definisjonen av eko-
nomisk aktivitet er lite, ut fra storrelse pd om-
setning og type tjenester. Imidlertid kan denne

* Oslo Economics 2020, s. 45.

46 Feks. var det i 2013 40 IKS og 10 AS som drev renovasjon
(naeringsavfall), NOU 2016:4 Ny kommuneloy, s. 193.

47 Oslo Economics 2020, s. 6.
8 KSFOU/BDO 2020, 5. 4.
* Oslo Economics 2019, s. 6.

30 Statistikk fra Breonngysundregisteret: Enhetsregisteret og
Sektorkode 1502 «omfatter ikke-finansielle selskaper med markeds-
produksjon hvor kommuneforvaltningen direkte eller indirekte eier
mer enn 50 prosent av innbetalt eierkapital».

31 Verken SSB eller Brenngysundregistrene har slik statistikk.
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okonomiske aktiviteten, selv om den er liten,
ha potensial til d pavirke samhbandelen mellom
EOS-land.

Det viktige er imidlertid & fastsla at regel-
verket ikke er til hinder for at kommuner kan
innrette virksomhet slik at den faller utenfor
EU-regelverkets definisjon av ekonomisk akti-
vitet og ikke kommer i konflikt med samhan-
delsvilkéret. Det er ogsd sannsynlig at samme
argumentasjon kan brukes nir kommuner fir
nye oppgaver som de primert ensker 4 drive
selv, som for eksempel utbygging av bredband
som kommunene fikk ansvar for i 2020. Det
som trengs er gode vurderinger i hvert konkrete

tilfelle.

Kommuners organisering og skatteplikt
Det er flere forhold som mé vurderes nér spers-
mdlet er likebehandling av kommuner og kom-
mersielle aktorer. Oslo Economics har valgt &
undersoke hvorvidt kommunen har en skatte-
fordel fordi kommunen er unntatt for skatte-
plikt nar de utever kommersiell aktivitet, selv
om omfanget altsi er lite. I den sammenheng er
det verdt 4 merke seg at det ikke er avklart om
skattefritak for offentlig skonomisk virksomhet
faktisk er & regne som ulovlig statsstotte i hen-
hold til EUs regelverk.*®

Det har imidlertid betydning for vurderin-
gene av kommuners kommersielle aktivitet og
skatteplikt hvordan kommunens virksomhet
er organisert rent juridisk. Det er godt kjent,
og ogsa bekreftet i rapporten til Oslo Econo-
mics, at kommuner i all hovedsak driver sin
kommersielle aktivitet gjennom aksjeselskap.®
Pr. juli 2018 er det registrert 2226 aksje-
selskaper som eies med mer enn 50 prosent av
norske kommuner. Dette omfatter blant annet
transportselskaper som Oslo Sporveier AS
og Unibuss AS, og utleie av fast eiendom som
Aspro administrasjon og utvikling AS som alle
er heleide kommunale aksjeselskaper.

Statistikken omfatter imidlertid ogsa aksje-
selskaper som bare er delvis eid av kommuner.*
I denne sammenhengen hadde vert mest inter-
essant 4 vite antallet heleide kommunale aksje-
selskaper.’! Arsaken er at heleide kommunale



aksjeselskaper ogsa kan defineres som kommu-
nale virksomheter pa bestemte vilkar. Et eksem-
pel her er boliger med sosiale formal.

I denne sammenhengen er det avgjoerende
4 kjenne til at alle aksjeselskaper er underlagt
skatteplikt.’® Det betyr at all aktivitet som er
utfort av kommuner gjennom aksjeselskap alle-
rede er underlagt skatteplikt. Det samme gjelder
alle interkommunale selskaper (IKS).
Oslo
opplyser kommunene at 20 prosent av all

Ifolge rapporten fra Economics
kommersiell aktivitet som overstiger én million
i omsetning utferes gjennom aksjeselskap. Av
tjenestene som drives gjennom IKS-er, utgjor
20 prosent av omsetningen mer enn én million
i omsetning. All denne aktiviteten er altsa i dag
underlagt skatteplikt.

Det som gjenstar av kommunal ekonomisk
aktivitet er dermed det som er organisert i kom-
munen som rettssubjekt, og drives enten som
avdeling eller gjennom et KF. Her utgjor tre
prosent av omsetningen av den kommersielle
aktiviteten mer enn én million ifelge svarene fra
kommunen. For KF utgjer ti prosent mer enn én
million.”> Men ogsa her er allerede noen tjenes-
ter underlagt skatteplikt pa grunn av serregler.
De mest sentrale oppgavene er hindtering av
nzeringsavfall og inntekter fra vannkraft utover
konsesjonskraft ut fra bransjeregler.”* Skatt pa
disse tjenestene beregnes ut fra retningslinjer
som er laget i trad med God kommunal regn-
skapsskikk.’

Dette mé bety at vi star igjen med et veldig
lite omfang av kommersiell aktivitet som utfores
av kommunen som rettssubjekt. Imidlertid kan
vi ikke helt utelukke at det er aktivitet her som
kan innfri definisjonen av skonomisk aktivitet
og som er unntatt fra skatteplikt i dag.

Mer om Oslo Economics’ forslag

til tiltak

Til tross for egne funn om at omfanget av kom-
mersiell aktivitet som utferes av kommunen som
rettssubjekt er veldig lite, og uavhengig av type
tjeneste, foreslir altsi Oslo Economics at det
innferes skatteplikt for all skonomisk aktivitet i
kommuner begrenset nedad av to terskelverdier.

Det som gjenstdr av kommunal
okonomisk aktivitet er dermed det
som er organisert i Rommunen som
rettssubjekt, og drives enten som
avdeling eller gjennom et KF.

For mva-omsetning over fem millioner foreslds
det krav om adskilte regnskaper, og for ekono-
misk aktivitet med omsetning over tolv millio-
ner skal aktiviteten skilles ut i eget aksjeselskap.
Forslaget om utskilling er ikke et krav i som fol-
ger av EUs regler om statsstotte.*

I forbindelse med forslaget om terskelverdier
for kommuners skattefritak viser Oslo Econo-
mics konkret til Hjelmengutvalget. Flertallet i
utvalget foreslo et generelt prinsipp om mar-
kedsmessige vilkir for all skonomisk aktivitet,
ogsa uavhengig av om aktiviteten ville pavirke
samhandelen i EJS-land. Det betyr at de nar-
mest setter likhetstegn mellom samfunnsmessig
lonnsomhet og drift etter forretningsmessige
prinsipper. Dette forslaget gar langt utover kra-
vet i ES-avtalen.”’

Under behandlingen i Hjelmengutvalget
stemte et mindretall (fire av elleve) mot dette
forslaget. Ikke bare vil det innebaere en generell
plikt for kommunene til 4 lage et regnskaps-
messig skille mellom ekonomisk aktivitet og
kommunal virksomhet.”® Mindretallet mente
at et slikt forslag vil innebzre en betydelig
administrativ, personellmessig og kostnads-
messig byrde for kommunene. Mindretallet
uttrykte sterk bekymring for at det kan fore
til at flere kommuner ikke lenger kan tilby
tjenester til lokalbefolkningen eller at tilbudet
blir for dyrt for innbyggerne, og at tjenester
som kinodrift og utleie av kommunale bygg

52 Skattelovens § 2-2, (1).

33 Oslo Economics 2019, s. 22 og 23.
3% Skattelovens § 2-5, 2. ledd.

55

° www.gkrs.no/edokumenter/Notater/Notat_Skatteutgifter_
styrevedtatt_170502.pdf

36 KS FOU/BDO 2020, s. 10. Finland er for ovrig eneste EU-land
som har slik utskillingsplikt, jf. Bjgrgan i notat til LO 2017, s. 11.

37 Det sakalte markedsakterprinsippet, jf. Hjelmengrapporten,
s. 229 og KS/BDO-rapporten 2018, s. 15.

38 Hjelmengrapporten, s. 229.
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dermed kan forsvinne fra smd og mellomstore
kommuner.

I denne sammenheng er det verdt & minne
om onsket fra utvalget bak ny kommunelov
i 2018 om handteringen av forholdet mellom
kommunal virksomhet og neringsvirksomhet,
noe som ble fulgt opp i kommuneloven: Utval-
get er sveert opptatt av at Rommunene i sd stor
grad som mulig far beholde sin handlefribet pd
dette omrddet. Det er derfor viktig ikke d legge
frem et lovforslag (ny kommunelov) som over-
oppfyller kravene i EQS-avtalen.”

Deter grunn til 4 tro at dette utsagnet bunner
iatutvalget bak kommuneloven har samme opp-
fatning som mindretallet i Hjelmengutvalget.
Skatteplikt passer ikke nir for eksempel kom-
munale eiendomsbygg driver utleie til innbyg-
gerne sine og begrunnelsen ikke er leonnsomhet,
men innbyggernes og lokalsamfunnets beste.
Slik utleie vil dessuten sjelden pavirke sam-
handelen mellom E@S-land, siden det i mange
kommuner vil ha begrenset bedriftsekonomisk
lonnsomhet, noe Oslo Economics ogsa skriver.

Ikke-bagatellmessig skattefordel
Begrunnelsen for kravet om utskilling er at
kommunen ellers vil f4 en ikke-bagatellmessig
skattefordel. Hensikten med atskilte regnskaper
er at det skal gi et godt bilde pd kostnader og
inntekter for 4 kunne identifisere om det skjer
kryssubsidiering, som det hevdes kan gi kom-
munene en konkurransefordel som en kommer-
siell aktor ikke har.

Terskelverdien pd tolv og fem millioner har
Oslo Economics beregnet for ikke 4 gi kommu-
nen en okonomisk fordel som strider mot reglene
om statsstotte. Selv om det ikke er avklart hvor-
vidt kommuners skattefritak faktisk vil veere
ulovlig statsstotte®, hevder Oslo Economics at

39 NOU 2016:4 Ny kommunelov, . 289.
%0 Oslo Economics 2020, s. 58—59.

61 Ks FOU/BDO 2020, s. 10.

2 Oslo Economics 2020, s. 25.

63 Se f.eks. Stein Antonsen: Gevinst ved salg av barnehager.
Fagbladet Samfunn og akonomi 1&2/2019, s. 102.
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det vil vare en ikke-bagatellmessig skattefor-
del for kommuner & ikke betale skatt av omset-
ning som er storre enn dette. I EU-reglene om
statsstotte er grensen for bagatellmessig stotte
200 000 euro over tre ar. Terskelverdiene pa fem
og tolv millioner er beregnet ut fra dette belepet
ved 4 legge til grunn en selskapsskatt pa 22
prosent og en driftsmargin pa 25 prosent.®

Selve begrunnelsen for forslaget om &
bruke terskelverdier er svak. Arsaken er at
kommunene folger helt andre beregnings-
regler enn kommersielle virksomheter fordi de
har forskjellige formal. Mens en kommersiell
virksomhet skal generere overskudd og profitt,
skal kommunal virksomhet innfri behov ut fra
samfunnsmessige mal som er politisk bestemt.
Regelverket for kommuner og kommersielle
virksomheter er tilpasset denne forskjel-
len. Det er derfor vanskelig & forsta forslaget
om en terskelverdi basert pd omsetning nar
mulighetene til 4 redusere skattepliktig over-
skudd (omsetning minus kostnader) er sa ulik
for kommuner og kommersielle aktarer.

Ved vurdering av hva som kan vare en
«ikke-bagatellmessig skattefordel» for en kom-
mune er det ikke bare belopet som har betyd-
ning, men hvordan situasjonen er for en poten-
siell kommersiell konkurrent, nar hensikten er
4 identifisere en eventuell konkurransefordel.
Hvor mye skatt betaler faktisk et sammenlign-
bart kommersielt selskap som for eksempel
driver med utleie av eiendom? Det er ikke gjort
slike undersokelser i rapportene fra Oslo Eco-
nomics. Fra annen forskning vet vi at en kom-
mersiell aktor helt lovlig kan pavirke hvor stort
skattepliktig overskudd skal bli.®® Dette er godt
kjent i revisor- og skonommiljeer, og det fram-
kommer ogsd i rapporten fra Oslo Economics.
Regelverket for kommersielle tillater bade nye
verdivurderinger som gir lavere/hoyere avskriv-
ninger og lanerenter, utstrakt kryssubsidiering
mellom aktiviteter og flytting av kostnader og
inntekter mellom selskaper innad i et konsern
bide i Norge og til utlandet, i tillegg til fram-
foring av underskudd til fradrag senere ar. Dette
er faktorer som pavirker hvor mye skatt et kom-
mersielt selskap skal betale. En kommune har



ingen av disse mulighetene. Kommuner har krav
om fullkostberegninger, i tillegg til at det er
eksplisitt forbud mot kryssubsidiering mellom
aktiviteter.®*

Det er ogsd store forskjeller i kontrollen
med regnskapene til en kommune og en kom-
mersiell virksomhet. Alle deler av kommunen
er underlagt kontroll av arsregnskapet gjen-
nom ekstern revisjon.® Fram til 2012 hadde alle
aksjeselskaper revisjonsplikt, men fra 2012 har
sméa aksjeselskaper kunnet velge om de vil ha
ekstern revisjon eller ikke. Pr. mai 2017 hadde
totalt 70 prosent av alle norske aksjeselskaper
benyttet muligheten til ikke 4 ha ekstern revi-
sjon.®® Ndr det gjelder kontroll fra skatteetaten,
sa skjer den hovedsakelig ut fra arlige bransje-
utvelgelser. For kommersielle aktorer er dermed
bide rapportering gjennom darsregnskapet og
skatterapporteringen i stor grad basert p4 tillit.
Dette innebzrer totalt sett at en kommersiell
aktor er underlagt langt svakere kontroll enn en
kommune.

Forskjellene i regelverket, og mulighetene
her til & pavirke hvor mye skatt som skal betales
(skattegrunnlaget), gjor at det er oppsiktsvek-
kende at det fremmes et forslag om terskelverdier
for 4 unnga «ikke-bagatellmessig skattefordel»
for kommuner. Konsekvensene av ulikt regel-
verk gjor at det er hoyst uklart om det kan sies
noe om hvorvidt det oppnas en «ikke-bagatell-
messig skattefordel» eller ikke.

Det prinsipielle med skatt —

det store paradokset

Mailet med skatt er 4 skaffe penger for det
offentlige, til stat og kommune, for i finansi-
ere og lase fellesoppgaver for samfunnet. 1 lys
av dette virker det lite logisk & innfere skatte-
plikt for deler av kommunens virksomhet pd et
s svakt grunnlag som her. Forslaget vil bety at
det offentlige betaler skatt til seg selv. Det vil
si det samme som at man tar penger fra en del
av det offentlige og gir til en annen del av det
offentlige. Det vil i sd fall bli bide mye admi-
nistrativt merarbeid og dyrt for samfunnet. En
annen ting er at dersom et kommunalt aksje-
selskap genererer overskudd (og betaler skatt),

sa vil overskuddet tilfalle kommunen og brukes
i kommunens aktiviteter ut fra regelverket der.

I forslaget fra Oslo Economics foreslds det at
kommunen, ved et eventuelt krav om regnskaps-
messig skille mellom kommunal virksomhet og
kommersiell virksomhet, kan bruke kommu-
nale regnskapsregler i stedet for regnskaps-
lovens regler.”” Begrunnelsen er at dette vil
lette arbeidsbyrden for kommunen. Dette er i
seg selv en innremmelse av arbeidsbelastnin-
gen som forslaget om terskelverdier vil medfere
for kommunene. Men det viktige er noe annet.
Spersmalet er om kommunen skal opptre som
en bedrift eller som kommune i sine beregninger
og rapporteringer. Sannsynligvis prover Oslo
Economics her 4 imotekomme kritikken fra
mindretallet i Hjelmengutvalget, som var svart
kritisk til at kommunene skulle matte opptre
som bedrifter i et marked.®

Problemet kan imidlertid ikke loses ved at
kommuner skal kunne bruke kommunale regn-
skapsregler. Utfordringen er nettopp at veldig
ulike regler gjor en sammenligning mellom kom-
muner og kommersielle akterer nesten umulig.
Beregning av «ikke-bagatellmessig skattefordel»
for en kommune ut fra en slik sammenligning
er dermed et oppsiktsvekkende forslag. Spers-
malet om valg av ulike regelsett for regnskap og
beregning av skattepliktig omsetning er derfor
en avsporing i denne sammenheng.

Hva er kommunal virksomhet?

Nér sporsmdlet om likebehandling er tema,
kan det vere hensiktsmessig & minne om hva
en kommune er, til forskjell fra en kommersiell
akter. Mens en kommersiell aktor er avhengig
av & drive med bedriftsskonomisk overskudd,
har en kommune ansvar for & yte tjenester og

4 E@S-avtalens regler om offentlig statte. Veileder fra FAD, s. 9.
%5 Kommunelovens kapittel 24.

%6 Fra NOU 2017:15 Revisjonsplikten, s. 25. Fra januar 2018 gjelder
revisjonsplikt bare dersom driftsinntektene er hayere enn 6 millio-

ner kroner, balansesummen er hgyere enn 23 millioner kroner og
gjennomsnittlig antall ansatte er ti eller mer.

67 Oslo Economics 2020, s. 48.

68 Markedsakterprinsippet, jf. mindretallsinnstillingen i Hjelmeng-
utvalget, se denne artikkelens side 8.
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KOMMUNAL VIRKSOMHET - «@KONOMISK AKTIVITET»

Tre regelverk
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Kommunelov Kommersielle , \ «@KONOMISK
AnslkaffelseS- aktgrer KOMMUNAL VIRKSOMHET ‘ AKTIVITET»
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lllustrasjonen viser mulighetene til & drive kommunal virksomhet. Den svarte pila illustrerer presset som

folger av forslaget fra Oslo Economics om skatteplikt.

drive samfunnsutvikling til beste for innbyg-
gerne i kommunen, helt uavhengig av hva som
er bedriftsekonomisk lennsomt. For en kom-
mune innebarer dette ansvar for tunge sektorer
som omsorgs- og sosialomridet, barnehager
og grunnutdanning, men ogsd vann og avlep,
renovasjon, brann og redningstjeneste, kultur-
og idrettsaktiviteter og andre tilbud med sosiale
formal.

Disse aktivitetene er kommunal virksomhet.
Neringsvirksomhet eller kommersiell aktivitet,
som ndr kommunen driver forretningsmessig
utleie av kommunal eiendom eller kontorbygg,
er som hovedregel slik skilt ut i egne aksjesel-
skaper. Hvis kommunen derimot driver utleie av
boliger med sosiale formal, anses det i utgangs-
punktet som kommunal virksomhet og som
ikke-okonomisk aktivitet, uavhengig av hvor-
dan dette er organisert rent juridisk.

% Kommunelovens § 19-1 om kommunalt oppgavefellesskap.
| gammel kommunelov ble slike interkommunale samarbeid ofte
kalt § 27-samarbeid.
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Juridisk organisering av kommunal
virksomhet

Det er ingen uenighet om at kommunene stir
helt fritt til 4 benytte egne ressurser til 4 dekke
egen ettersporsel. Det betyr at de for & dekke
egen ettersporsel kan drive all sin kommu-
nale virksomhet fra kommunens egne enheter/
avdelinger, kommunale foretak (KF) — og kom-
munale oppgavefellesskap® som inngdr i kom-
munen som rettssubjekt. Dette utgjor kommu-
nen som rettssubjekt, jf. den rede firkanten i
illustrasjonen over.

I tillegg til tjenester som drives fra kom-
munen som rettssubjekt, er tjenester drevet
fra IKS, AS og kommunale oppgavefellesskap
utenfor kommunen som rettssubjekt ogsa defi-
nert som kommunal virksomhet. Det betyr at
all virksomhet innenfor den bla stiplede linja
i illustrasjonen kan defineres som kommunal
virksomhet. Etter at EUs regler om statsstotte
ogsa ble gjeldende for offentlige tjenester er det
imidlertid en forutsetning for all kommunal
virksomhet at det ikke drives skonomisk akti-
vitet i et marked og at aktiviteten ikke kan pa-
virke samhandelen mellom E@S-landene. Det
er karakteren av tjenesten som utferes som er



avgjorende, og ikke hvordan virksomheten den
drives fra er organisert juridisk. Den svarte pila
i illustrasjonen over er uttrykk for presset mot
kommunal virksomhet som folge av reglene om
statsstotte — og forslaget fra Oslo Economics om
skatteplikt.

Utenfor den bla stiplede linja defineres all
aktivitet som ekonomisk aktivitet. For eksem-
pel vil en kommune som driver forretningsvirk-
somhet gjennom et AS defineres som gkono-
misk aktivitet.

Anskaffelsesregelverket gjelder i utgangs-
punktet nir kommunen kjoper tjenester fra
eksterne. For kommunen fir regelverket imid-
lertid ogsé betydning for de virksomhetene som
kommunen har organisert utenfor kommunen
som rettssubjekt, fordi IKS, AS og kommunalt
oppgavefellesskap utenfor kommunen som
rettssubjekt i denne sammenheng betraktes
som eksterne foretak, jf. feltet mellom den rode
firkanten og den bl4, stiplede linja i illustra-
sjonen.

I regelverket stilles det to krav som IKS, AS
og slike kommunale oppgavefellesskap ma for-
holde seg til: aktivitetsvilkdret og kontrollvilka-
ret. Aktivitetsvilkdret innebaerer at aktiviteten
som et foretak utforer for kommunene mé vaere
minst 80 prosent av total omsetning. Kontroll-
vilkaret innebarer at private ikke kan vere del-
eiere av selskapet. Det betyr at et aksjeselskap
mi vare heleid kommunalt, av én eller flere
kommuner, for 4 kunne defineres som kommu-
nal virksomhet. Med IKS-er er det ingen slike
utfordringer i forhold til kontrollvilkaret, siden
IKS-er bare kan ha kommunale deltakere.

Nar andre enn kommunen
utforer tjenester
Det er tradisjon for at kommuner avtaler at
private aktorer utforer tjenester pa sine vegne.
Imidlertid har omfanget av dette okt og omfat-
ter ogsa flere omrader enn tidligere. Selv om det
ikke har direkte betydning for diskusjonen om
skatteplikt for kommunal ekonomisk aktivitet,
har EUs regelverk om statsstotte og anskaffelses-
regelverket her likevel relevans.

De siste arene har det vart stor offentlig

debatt knyttet til at private kommersielle ut-
forer kommunale oppgaver, og serlig pa vel-
ferdsomradene. For eksempel har det vert flere
skandaler der kommersielle aktorer har tilegnet
seg penger som var ment brukt til kommunale
velferdstjenester, til og med uten at kommunen
var klar over dette.”” Flere lokalpolitikere har ut-
trykt bekymring for at det generelt blir mindre
lokalpolitisk styring og darligere kontroll med
hvordan kommunale midler brukes nar kom-
mersielle utferer en oppgave enn nir kommunen
selv gjor det. Noen kommuner onsker derfor
at ideelle aktorer skal kunne utfere tjenester,
men onsker ikke 4 slippe til kommersielle
aktorer. I Norge har det de siste drene veert flere
diskusjoner om regelverket gjor det mulig at
ideelle organisasjoner kan bidra, spesielt nir det
gjelder barnevern og pleie- og omsorgstjenester.

Det faller utenfor denne artikkelen a rede-
gjore for reglene pa de enkelte velferdsomradene,
s her vises bare til det generelle i regelverket.
Forholdet til ideelle aktorer er omhandlet i
forarbeidene til ny kommunelov. Der skilles
det mellom organisasjoner som har gevinst-
siktemdl, som alltid vil anses som & drive
nzringsvirksomhet, og dem som primert har
allmennyttig formal. Her vises til at ideelle har
et visst rom for & delfinansiere ideelle formadl
med inntekter fra markedet uten & bli ansett
for 4 drive neringsvirksomhet i kommune-
lovens forstand.”' Ndir det gjelder EUs regler
om statsstotte, mener bade Eriksen og Bjergan
at ideelle organisasjoner, pd samme mdte som
det offentlige selv, kan utfere velferdstjenester
med allmennyttig formal uten gevinstformal for
kommuner, uten at dette omfattes av statsstotte-
regelverket: «Hvis disse vilkarene er innfridd vil
en ideell organisasjon kunne fa kompensasjon
for de velferdstjenester den utforer, uten at kom-
pensasjonen anses som statsstotte»’* og «Det er
ikke av betydning hvorvidt det offentlige selv

70 Feks. Linn Herning: Velferdsprofitterene, Manifest Forlag 2015 og
Fanny Voldnes: Lovlig rik pd barnehager? | Kampen om barndommen
(Tove Heggen Larsen, red.) Res Publica 2018.

"Prop. 46 L (2017-2018) Ny kommunelov, s. 232.

72 Christoffer C. Eriksen: Kommuner og egenregi.
Fagforbundet 2015, s. 60.
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leverer tjenesten eller overlater dette til ideelle
organisasjoner. Tjenesten vil uansett vare 3
anse som en del av det offentliges tilretteleggelse
av ikke-okonomiske velferdstjenester».”

Ideelle aktorer kan utfere allmennyttige tje-
nester for kommuner pd bestemte vilkdr, gitt at
aktiviteten kan defineres som ikke-okonomisk
aktivitet og dermed faller utenfor regelverket
om statsstotte, jf. gul firkant i illustrasjonen pa
side 36. Dette krever en konkret vurdering i hver

sak.

Reglene om statsstotte og offentlige
anskaffelser
Vi ma legge til grunn at kommunene allerede
folger noye med pa hvor mye av kommunens
virksomhet som selges til andre utenfor kom-
munen, inklusiv kommunens egne foretak. Som
vi har vist, henger det sammen med 20-prosent-
grensen i reglene om offentlige anskaffelser.
Dersom kommunen selger en tjeneste til andre
utenfor kommunen, og dette utgjer mindre enn
20 prosent av omsetningen, defineres tjenesten
fortsatt som drevet i egenregi, og kommunen er
ikke underlagt reglene om offentlig anskaffelser.

Hjelmengrapporten og rapportene fra Oslo
Economics ser ikke ut til 4 ha vurdert anskaf-
felsesreglene, og denne 20-prosentregelen kan
ha betydning for definisjonen av om det fore-
gar okonomisk aktivitet eller ikke. Sannsyn-
ligvis burde de to regelverkene blitt sett mer i
sammenheng. [ diskusjoner om det foregir oko-
nomisk aktivitet i et marked har ESA tidligere
vurdert om tjenesten er lagt ut pa anbud eller
ikke.”* ESA ma her ha lagt til grunn at definisjo-
nen av skonomisk aktivitet, slik det er definert i
EUs regler om statsstotte, kan vurderes sammen
med kontroll- og aktivitetskravet i reglene om
offentlige anskaffelser.

Det er uklart om det ogsd har betydning
for kommunale tjenester og aktiviteter, men
storrelsen pd omsetningen har vert viktig ndr

73 Bjorgan i notat til Ideelt Nettverk 2017, side 28.
74 ALT Advokatfirma, rapport 2013, s. 58.
73 Bjorgan: Notat til LO, 29. november 2017, s. 7, note 11.
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det gjelder vurderingen av andre typer offent-
lige tjenester. Her forte grensen pd 20 prosent
av omsetningen til at tjenestene ble definert ut
fra sin karakter som ikke-ekonomisk aktivitet:
«Etter vart syn ville for eksempel ESAs tidligere
saker om videregiende skolers kveldskurs,
kantinetjenester pa Haukeland og sannsynligvis
ogsd sykehusapotekene og offentlige tannlege-
tjenester i dag anses som ikke-skonomiske
aktiviteter pga. 20-prosentunntaket.»”

Oppsummert kan vi si at kommunal virk-
somhbet kan defineres som ikke-okonomisk
ndr hensikten er at aktiviteten ikke drives med
gevinstformadl, ikke opererer i et marked, ikke
har potensial til d pdvirke sambhandelen i EQS-
land og uavhengig av hvordan kommunen har
organisert aktiviteten rent juridisk.

Et ideologisk valg
Det kan fastslds at kommuner i all hovedsak
driver kommunal virksombet. Videre er omfan-
get av kommunale tjenester som kan defineres
som ekonomisk aktivitet, og som ikke allerede
er underlagt skatteplikt, begrenset. Beregningen
som Oslo Economics har gjort for a finne fram
til egnede terskelverdier for nar skatteplikt skal
inntre for kommunal skonomisk aktivitet legiti-
merer imidlertid ikke tiltakene som er foreslatt.
Hovedidrsaken er at kommuners aktivitet
ikke uten videre kan sammenlignes skonomisk
med en kommersiell aktors aktivitet. Konse-
kvensene av svert ulikt regelverk for kommu-
ner og kommersielle gjor at det det er grunn til
4 stille sporsmal ved Oslo Economics’ premiss
om & beregne «ikke-bagatellmessig skattefor-
del». Dessuten er det uklart om kommuners
skattefritak overhodet kan defineres som «ikke-
bagatellmessig stotte» i henhold til EUs regler
om statsstotte. Gitt aksept av premisset til Oslo
Economics, vil det uansett vaere hoyst uklart om
kommuner ville oppnd en skattefordel som vil
innfri grensen for «ikke-bagatellmessig stotte»
i EUs regler om statsstotte. Forslaget fra Oslo
Economics vil sannsynligvis heller kunne fa som
konsekvens at kommuner ville fatt en konkur-
ranseulempe i forhold til kommersielle aktorer.
Forslaget fra Oslo Economics om skatteplikt



virker — pa samme mate som Hjelmengrappor-
ten — som om det forst og fremst er begrunnet i
4 innfri det politiske onsket om konkurranse pa
like vilkdr mellom kommersielle aktorer og det
offentlige, mer enn hva som er samfunnsekono-
misk velferd.” Det er altsd ikke noe mal i seg
selv at det skal vere like vilkdr for kommunal
virksomhet og eventuelle private konkurrenter.
Likebehandling kan vare bra — men bare der-
som det er det som er best for landets totale vel-
ferd.”

Bade Hjelmengrapporten og rapportene fra
Oslo Economics utfordrer egentlig kommunenes

rett til selv & drive tjenester for innbyggere og
lokalsamfunn. Kommunal virksomhet drives
i hovedsak uten gevinstformal og er unntatt
for skatteplikt og i trdd med den norske vel-
ferdsmodellen, som er basert pa at offentlig og
privat sektor har ulike mal og oppgaver. Hvis
forslagene innferes, vil det bety en betyde-
lig arbeidsbyrde for kommuner som kan fore
til at tjenester blir bort i flere lokalsamfunn.
[ realiteten handler dette derfor om folkevalg-
tes muligheter til 4 tilby tjenester de mener inn-
byggerne har behov for, og dermed kanskje om
kommuners rett til selvstyre.
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Skal vi virkelig gjore det pa

denne maten?

Viére offentlige tjenester blir styrt etter markedsprinsipper fra det

private. Det har sin pris.

Bengt Karlsson professor ved USN

Dagny Adriaenssen Johannessen Foreningen for Sosialpolitisk Arbeid

Heidi Haukelien forsteamanuensis ved USN og styremedlem i Helsetjenesteaksjonen

Kenneth Arctander leder RIO

Helene Bank fungerende daglig leder i For velferdsstaten

Marit Borg professor emerita ved USN

Offentlige velferdstjenester som barnehage,
skole, politi, sykehus, og helse- og omsorgs-
tjenester er preget av markedsekonomiske
styringsprinsipper og New Public Management.
Tjenestene blir pavirket gjennom effektivi-
seringstiltak, standardiserte losninger, kontroll-
rutiner og malstyring.

Dette er et hinder i samhandlingen mellom
fellesskapets tjenester, og det begrenser hand-
lingsrommet for faglig skjenn. Relasjonen mel-
lom en person som trenger hjelp og den som skal
gi hjelp blir forstyrret av en rekke prosedyrer og
palegg. 1 stedet for & ha tid og ro til 4 snakke
om det personen sliter med, ma man fylle ut
standardskjemaer og dokumentere systemkrav.

Velferdsstatens formal

New Public Management hadde sitt inntog
i vare offentlige tjenester pa 80-tallet og har
som mal & effektivisere tjenestene ved hjelp av
markedsprinsipper fra det private. New Public
Management kommer til uttrykk gjennom
effektiviseringstiltak, standardisering, kontroll-
rutiner og resultatmaling.

Ulikhet innenfor skonomi, sosiale forhold,
levekar og helse gjor at velferdsstaten er av-
gjorende for oss alle. Helsedirektoratet fram-
hever helsens nare forbindelse til ekonomiske
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forhold: God ekonomi gker sannsynligheten for
god helse, mens dirlig skonomi gker sannsyn-
ligheten for darlig helse.

Utjevning av sosiale og skonomiske forskjeller
har vert, og bor fortsatt vaere, et grunnleggende
mal for velferdsstatens ordninger. Velferdsord-
ninger skal sikre innbyggerne en tilfredsstillende
helsesituasjon, nedvendig helsehjelp og bekjempe
fattigdom. Sterre sosiale forskjeller gir grobunn
for sosial uro, kriminalitet, uhelse og en bekym-
ringsverdig samfunnsutvikling for oss alle. A
oppfylle velferdsordningenes formdl er dermed
noe vi alle vinner pi. Mens vi ber problemati-
sere konsekvensene av at markedsliberalistiske
prinsipper blir lagt til grunn for velferdsstatens
viktige samfunnsmandat.

Effektive velferdstjenester
Digitalisering av velferdstjenester, som et
eksempel pa effektivisering, har problematiske
konsekvenser til tross for sine opplagte fordeler.
Effektiviseringen gdr pa bekostning av personer
som trenger hjelpeapparatets stotte, men som
mangler digital kompetanse og evrige nedven-
dige ressurser.

Digitalisering av menneskemeter gjor at
mange opplever hjelpen som fremmedgjort
og mindre tilgjengelig. Relasjonsarbeid, som



regnes som kjernen i sosialt- og velferdsarbeid,
har i stor grad blitt byttet ut med dialogbokser
og chattetjenester i noen av vdre mest sentrale
velferdstjenester.

Ved utstrakt bruk av digitale ordninger blir
hjelperne henvist til ferre direkte meoter, noe
som reduserer muligheten til 4 bygge en god
relasjon. Mens brukerens rom til 4 fa tillit til
hjelperen og systemet blir begrenset av samme
grunn. Dette pdvirker kvaliteten pd hjelpen
negativt, og bidrar til at vi beveger oss lenger
vekk fra malet om 4 nd ut med nedvendige
tjenester til dem som trenger det mest.

Et demokratisk problem
Det utgjor et demokratisk problem néir
mennesker ikke passer inn i de standardiserte
velferdstjenestene, og tjenestene dermed blir
utilgjengelige for mange. Standardisering gjen-
nom faglig og metodisk storsatsing skaper pro-
blemer nar satsingen pa forlep og metoder blir
til faglig ensformighet, og hindrer individuell
tilpasning for mennesker med unike behov.

Standardiserte velferdstjenester kan bli opp-
levd som lite fleksible og dessuten darlig tilpas-
set de mange ulike menneskene de skal tjene.
Milet med & redusere perioden for arbeids-
avklaringspenger var 4 fa flere i jobb. Sitasjonen
for mange er at de ikke er i stand til & veere i
jobb og blir ansett som arbeidsfere i lopet av de
tre tilmalte drene man har til radighet. Mennes-
ker er forskjellige og trenger tilpassede tilbud og
tidsrammer. Systemene som skulle utjevne for-
skjeller, bidra til god helse og velferd, og hindre
utenforskap, ser ut til 4 bidra til det motsatte.

Vi trenger fleksible tjenester der menneskers
egenerfaring er en vesentlig kilde til kunnskap.
Og vi trenger tjenester hvor den faglige praksi-
sen er rustet for & mote individuelle behov hos
den enkelte.

Kontrollrutiner og resultatmalinger

Det blir gjort mye godt arbeid i vare offentlige
tjenester, men det er noe galt nar standardi-
sering og effektivisering av velferdstjenester stir
i veien for skjonnsutevelse, faglige vurderinger,
kritisk tenkning, og tid til 4 uteve sitt arbeid.

Velferdstjenestene, og de som arbeider der,
blir malt pa aktiviteter som lar seg male, selv om
det som ikke lar seg male kan vare avgjerende
for innholdet og kvaliteten i velferdstjenestene.
Mange av vire offentlige tjenester er i dag preget
av kontrollrutiner, resultatmalinger og effektivi-
tetskrav. Markedsinspirerte styrings- og finan-
sieringssystem, med resultatmélinger og effek-
tivitetskrav, star i strid med idealet om kritisk
tenkning og kvalitetssikring.

Bidrag til utenforskapet

New Public Managements inntog og omfang i
offentlige velferdstjenester har gjort stor, men
ikke uopprettelig skade. Hvis vi vil bevare vel-
ferdsstaten, eller pid nytt bldse liv i den, ma
vi rette et kritisk blikk mot konsekvensene
markedsprinsipper fra det private har for vdre
offentlige tjenester.

Forst og fremst ma vi stille spersmal. Vi ma
legge til rette for, eller kanskje snarere ta oss
til rette med bide fagdroftinger og frie disku-
sjoner. Det kan virke enkelt, men det vil likevel
kreve mye av oss. Vi ma stille sporsmal som ikke
blir fanget opp gjennom maling, som ikke blir
fanget opp av de standardiserte lasningene vi er
satt til & bruke. Noen hoyst relevante sporsmal
er: Hvor stor takhoyde er det for 4 stille kritiske
sporsmal til praksisen pd min arbeidsplass?
Hjelper tiltakene vi benytter og behandlingen vi
tilbyr? Hvordan pavirker sosial og ekonomisk
ulikhet enkeltmenneskene vi jobber for?

Om vi ikke stiller sporsmalene, bidrar vi til
utenforskapet. Da kan bade kunnskap og prak-
sis som er ment & motvirke sosial ekskludering
og fremme helse og gode levekar, bli begrenset
samtidig som vi kaller vart virke i offentlige vel-
ferdstjenester for kunnskapsbasert.

De store utviklingstrekkene i samfun-
net vart har betydning for hvem som skal bli
«regnet» med. Det dreier seg om hva som skal
til av goder for 4 erfare god helse, livskvalitet,
verdige levekar og sikre at demokratiske verdier
gjelder. Kvaliteten ved et samfunn kan man best
mdle gjennom & se hvordan vi behandler vare
svakeste.

Artikkelen har tidligere vart publisert pd forskning.no.
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Den driftsekonomiske situasjonen for kommunene er stram.
Usikkerheten rundt den gkonomiske handlefriheten framover
har okt og blitt ytterligere forsterket av koronapandemien.
Kommunene leter med lys og lykte etter forhold som kan bedre
situasjonen. Private investorer viser i gkende grad interesse for
a overta kommunale verdier, og kommuner og fylkeskommuner
vurderer 2 selge sine eiendommer og anlegg. Hvor lurt er det?

1. Problemstilling

Kommunenes formues- og likviditetssituasjon har
stor betydning for deres evne til 4 drive virksom-
heten godt og effektivt. Det er dermed naturlig
at de ogsd ser pa formuesiden og vurderer om
omdisponeringer og endringer i den kan bedre
driftsekonomien og den ekonomiske handle-
friheten. Det kan dreie seg om forhold som:

e Laprivate eiendomselskaper eller finan-
sieringsselskaper kjope deler av kommunens
eiendomsmasse og i stedet leie fra den nye
eieren.

e Lainvesteringer som synes vanskelig & inn-
passe pa budsjettet gjennomfores av private
mot at kommunen leier lokaler eller yter
driftstilskudd.

e Selge formuesverdier for 4 nedbetale gjeld og
derved redusere rente- og avdragsutgifter.

e Selge kommunale eiendommer for & skaffe
kapital til nye investeringer.

e Selge kommunale selskaper (typiske
eksempler har vert energiverk eller trans-
portselskaper) og plassere midlene i fond
eller foreta andre finanstransaksjoner.

e Omorganisere kommunens bygningsmasse
til AS eller stiftelse for 4 oppna drifts-
okonomiske gevinster eller frikopling fra
lanekontroll.

I noen grad kan nok slike lasninger motiveres
ut fra ideologiske vurderinger. Noen tror at
virksomheter organisert som AS eller private

selskaper er mer effektive enn offentlig drift.
Vanligvis vurderes og velges imidlertid slike
losninger fordi en tror at de gir lavere kostnader.

Det er virkningen av slike disposisjoner pa
kommunens ekonomi- og finanssituasjon pa
lang sikt som avgjor om de er lennsomme for
kommunen. Ingen kommune er si svakt stilt
okonomisk at den ber ga til slike tiltak vurdert
ut fra kortsiktige budsjettproblemer. Pa helt
kort sikt kan kommunen nok bli fristet til & inn-
rette seg slik at den eskonomiske situasjon blir
lettere, men da blir situasjonen noen ar fram
oftest betydelig vanskeligere.

I det etterfolgende analyseres virkninger av
omdisponeringer av formue nzrmere, og det
pekes pa hva som er fornuftig ut fra en mer lang-
siktig ekonomisk vurdering.

2. Hvor solide er norske
kommuner og fylkeskommuner?

De norske kommunene og fylkeskommunene er
i bedriftsoskonomisk sammenheng solide oko-
nomiske enheter med hoy egenkapitalandel og
god likviditet. Tabell 1 (side 44) illustrerer dette.
De store internasjonale ratingbyrdene har i sin
vurdering av den norske kommunesektoren gitt
uttrykk for at den er blant de aller mest solide
i Europa. Fi norske bedrifter kan maile seg
med kommunene ndr det gjelder okonomisk
soliditet. Soliditetsgraden uttrykt som forhol-
det mellom anleggsverdier og langsiktig gjeld
er for kommunene samlet sett nesten 1,7, og
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Tabell 1

Ngkkeltall fra kommunenes og fylkeskommunenes balanse pr: 31.12.2019.

(Markedsverdien av

. . . Bokfert ' )
Eiendeler | Omlgpsmidler | Anleggsmidler egenkapital anleggsmidlene vil
nok selv med en sveert
Fylkene i kr. pr. innbygger 67 000 7000 60 000 38000 forsiktig vurdering vaere
heyere enn bokfort verdi
Kommunene i kr. pr. innbygger | 193 000 30 000 163 000 77 000 i de fleste kommuner.
] Store deler av kommune-
Fylkene i mrd. kr. 356 39 317 205 . .
sektorens aktiva er ogsd
Kommunene i mrd. kr. 1027 159 868 409 | inntektsgivende)

for fylkeskommunene over 2,6. Private aksje-
selskaper med sa hoy egenkapitalandel som
kommunene ville tilhore elitedivisjonen nir det
gjelder okonomisk soliditet.

Likviditetsmessig star ogsa de norske kom-
munene og fylkeskommunene sterkt. Malt ved
forholdet mellom omlepsmidler og kortsiktig
gjeld er likviditetsgraden over 2 for kommunene
sett under ett, og 1,5 for fylkeskommunene.
Private bedrifter vil vaere forneyd med enlikvidi-
tetsgrad pa 1.

Det er viktig & vaere bevisst pa sin styrke pa
kapital- og formuesiden. Det er muligheter til
store okonomiske gevinster for dem som matte
fa hand om kommunesektorens verdier. Det
er derfor viktig 4 passe pd at formuen bevares,
og vare pa vakt mot dem som ser en mulighet
til egen gevinst pa bekostning av fellesskapets
verdier. For tiden ser flere investorer pa kom-
munale verdier med interesse, blant annet fordi
alternative investeringer gir lav avkastning og er
risikofylte. Det er dermed viktig for kommunene
og fylkeskommunene 4 skjerpe sin arvikenhet
og 4 oke bevisstheten om sine verdier og sin for-
muesforvaltning.

3. Hvorfor er kommunene sapass
solid vurdert i skonomisk

sammenheng!?

Det er flere forhold som har bidratt til at
vi i Norge har kommuner med sipass hoy
okonomisk soliditet:
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For det forste har det sdkalte «formues-
bevaringsprinsippet» bidratt til at kom-
munene sakte og sikkert har bygd opp
verdier. Dette viktige kommunalekonomiske
styringsprinsippet tar utgangspunkt i at
kapitalinntekter eller formue ikke kan brukes
til dekning av lepende utgifter. Prinsippet
fikk sin lovmessige forankring i kommune-
loven av 1938, og har stétt fast i alle etter-
folgende revisjoner av kommuneloven og
okonomireglementene for kommunene.

I forarbeidene til den siste revideringen av
kommuneloven er prinsippet ytterligere
understreket. Det fastslds at skonomien
skal forvaltes slik at den skonomiske
handleevnen blir ivaretatt over lengre tid.
Det andre forholdet, som er helt vesentlig,
er at kommunene har valgt 4 eie de anleggs-
aktiva de bruker i sin virksomhet. Derved
har de gradvis bygget formue gjennom
nedbetaling av lanefinansierte anlegg.
Kommunenes lan nedbetales gjennomsnitt-
lig over 15-20 4r, mens nedskriving av
kapitalverdiene skjer over lengre perioder.
Samlet sett medferer derfor dette at kom-
munene ar for dr er nettosparere og bygger
opp formue. Samtidig har de fatt sin del av
verdiutviklingen pa eiendommene.

Det tredje forholdet er forretningsutvikling,
som riktignok ikke har hatt samme betyd-
ning i alle kommuner. Denne typen for-
muesoppbygging har skjedd ved langsiktig
forretningsutvikling serlig i energisektoren,
transportsektoren og utleiebygg. Framsynte



Figur 1
Arlige kapitalutgifter ved kommunalt eie — serielan
sammenlignet med privat leie.
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Figur 2
Arlige kapitalutgifter ved kommunalt eie
— annuitetslan sammenlignet med privat leie.
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politikere og administratorer har vert bevisst
pd at her 14 det betydelige verdier som skulle
komme kommunen og velferdstjenestene til
gode pi lang sikt, og mange kommuner som
har vaert bevisst pa verdiene og sin eierrolle
har utnyttet dette pa en god méte.

4. Lenner det seg for kommunene
a eie eller leie kapitalobjekter?

Svaret pa dette er i utgangspunktet relativt
enkelt: Den dominerende kostnadenvil veereden
renten som betales. Kommunene oppndr stort
setten rente pd sine lan som er 1-3 prosentpoeng
lavere enn det aksjeselskaper og andre private
selskaper vil oppnd. Dette er forhold som en
ikke kan organisere seg bort fra. Kapitalkostna-
dene pa lang sikt blir derfor hayere for kommu-
nen i et leieforhold enn i et eieforhold. I tillegg
opparbeides kapitalverdiene pa utleiers hand.
Dette bidrar til at leie blir ytterligere skonomisk
ugunstig for kommunen.

I figur 1 er det skissert hvilke kapitalutgifter
kommunen vil ha over en 30-arsperiode i et eie-
forhold sammenlignet med et typisk leieforhold.

P3 kort sikt kan det se ut som om kapital-
utgiftene blir lavere ved leie enn ved eie. P4 lang
sikt blir det imidlertid svert ugunstig i vare
leietaker.

Kommunen kan naturligvis ta bestemmelser
om verdideling eller gjenkjop inn i leieavtalen,
og derved sorge for at den blir noe mindre
ugunstig. Men det vil i praksis trolig veere omtrent

umulig & oppnd sa gunstige skonomiske betin-
gelser at kommunen tjener pa 4 leie pa lengre
sikt. Da ville i tilfelle den private akteren tape
okonomisk pa prosjektet eller ha andre motiver
for leieavtalen.

Kommunene blir ogsa — og nd i gkende grad
— stilt overfor tilbud om 4 selge egne bygninger
og anlegg for s a leie dem tilbake fra kjoperen.
Slike avtaler vil péd lang sikt ha akkurat samme
effekt som den som er illustrert i figur 1. Dette
er imidlertid enda mer ulennsomt fordi det vil
palope tilleggskostnader i form av dokument-
avgift pd 2,5 prosent av salgsverdien.

Konklusjonen er derfor klar: Det er vanske-
lig 4 tenke seg at det er mulig & innhente
okonomiske gevinster pd lang sikt ved at
kommunen selger ut eiendommer for si 3 leie
dem tilbake. Kommunen kan riktignok pa kort
sikt fa noe lavere drlige utgifter, men vil betale
langt mer etter noen ar. Dersom problemet er at
kostnadene i forbindelse med et nytt bygg blir
hoyere ved eie de forste drene enn ved leie, sa
vil det mest fornuftige vaere at kommunen selv
bruker annuitetslan for a finansiere bygget. Da
vil kostnadene bli lavere i hele perioden (dette
er vist i figur 2). Andre losninger kan for cksem-
pel vare avdragsutsettelse eller nedbetaling av
regnskapsunderskudd over flere ir.

Det resonnementet som her er vist har ogsa
relevans for all kommunal virksomhet hvor
kapitalkostnadene er en dominerende utgifts-
post. Typiske omrdder er veier, vannforsyning,
avlep, renovasjonsanlegg og kommunale admi-
nistrasjonsbygg og bygg for andre kommunale
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formal. Pa alle disse omradene har kommunal
virksomhet et fortrinn i form av lavere kapital-
kostnader i forhold til aksjeselskap eller annen
privat virksomhet.

Framfor & selge for & leie tilbake, burde
kommunene — for eksempel for omsorgsboliger
— bruke tilskuddsordninger og sine muligheter
for 4 ta opp lan til gunstig rente for selv 4 eie
og sd leie ut. For mange kommuner ville nok
dette over lengre tid ikke gi dem noen netto
kostnad overhodet. Noen kommuner har ut fra
ulike motiver valgt & selge ut deler av sin bolig-
masse. Mange gjorde det pa det tidspunktet
boligprisene var pd et bunnivd. Nar boligprob-
lemene for vanskeligstilte dukker opp igjen, ma
kommunene kjope eller bygge ut nye tilbud.
Dette koster kommunene oftest betydelig mer enn
de belopene de fikk da boligene ble solgt ut fra
kortsiktige skonomiske vurderinger.

Et beryktet tilfelle av salg av kommunale
bygg og anlegg i stor skala for si & leie til-
bake, var Farum kommune i Kegbenhavn-
omradet. Kommunen ble en tid trukket fram
som et lysende eksempel til etterfolgelse, men
det hele endte med et brak i 2002 hvor kommu-
nen led tap i milliardklassen og ble satt under
administrasjon. Slike tilfeller har vi ikke hatt i
Norge, men flere kommuner med erfaring fra
denne typen offentlig-privat samarbeid har sett
at de over lengre tid ikke har kommet eller vil
komme serlig gunstig ut skonomisk. 1 tillegg
til det rent skonomiske i selve avtalene, folger
det ofte ekstra arbeid med & folge opp leiefor-
holdet, inkludert reforhandlinger ndr kommu-
nens behov etter hvert endrer seg. Kommuner
bor dermed heller ikke bringe seg i en situa-
sjon hvor de blir avhengig av ett eller noen fi
selskaper som tilbyder av bygningsmasse. Dette
kan gi uheldige monopol-lignende effekter som
kommer i tillegg til hoyere kapitalkostnader.

Det forste sporsmadlet vi kan stille
er om nedbetaling av kommunal
gjeld etter salg av et kapitalobjekt
er en investering som gir god
avkastning.
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5. Hvordan disponere formues-
verdier etter salg av realverdier?

En rekke kommuner har solgt realverdier. Dette
har serlig vart energiverk hvor enkelte kommu-
ner har hatt (eller kan fa) betydelig salgsverdier.
Ved salg av realverdier stir kommunene overfor
sporsmalet om hvordan disse verdiene skal dis-
poneres/plasseres. 1 utgangspunktet har kom-
munene tre hovedalternativer:

(1) Nedbetale gjeld
(2) Finansiere nye investeringer
(3) Plassere formuen i fond

Virkningene pad kommunens driftsekonomi og
framtidig formue av disse alternativene kan
vaere ganske forskjellige, som beskrevet i det
folgende:

(1) Virkninger av a selge kapitalobjekter og
bruke inntektene til 2 nedbetale gjeld

Det forste sporsmilet vi kan stille er om
nedbetaling av kommunal gjeld etter salg
av et kapitalobjekt er en investering som gir
god avkastning. Dette gir samme avkastning
som det koster kommunen & line penger. For
oyeblikket er linerenta lav, men ogsd pé lengre
sikt vil nok renta vere lavere enn den avkastnin-
gen kommunen kan fa, sammenlignet med andre
plasseringsmuligheter.

Det andre sporsmalet som er interessant &
vurdere er hvordan gjeldsnedbetaling virker
pa kommunens driftsskonomi. Her gjor flere
virkninger seg gjeldende: Gjeldsnedbetaling
forer til at kommunene reduserer sine arlige
avdragsutgifter. I tillegg fir kommunen mindre
renteutgifter. Effekten av lavere renteutgifter vil
gradvis reduseres til null. Figur 3 viser hvordan
den samlede virkningen pd kommunens lopende
utgifter vil bli over lengre tid. Vi ma imidlertid
vaere klar over at kapitalobjekter som selges ellers
ville gitt en arlig inntekt eller i hvert fall ha et
arlig inntektspotensial, og dette vil gé til fradrag
i rente- og avdragsbesparelsen.

Gjeldsnedbetaling vil innebzre at kommu-
nens netto driftsresultat forbedres ganske mye



Figur 3

Arlig virkning pd kommunens lgpende utgifter ved
nedbetaling av 1an sammenlignet med plassering av
samme belgp i fond.
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det forste dret. Graden av selvfinansiering for
nye investeringer vil i slike tilfeller kunne oke, og
kommunen vil i utgangspunktet ha muligheter
til & konvertere formuen pi en god og forsiktig
mdte i utvikling av ny og for kommunen mer
produktiv realkapital pa viktige kommunale
service- og infrastrukturomrider, og samtidig
holde den samlede gjeldsbelastning lavere.
Spoersmalet er imidlertid om dette vil skje?
Det kan vare tvilsomt. I alle kommuner er det
et stort press pa 4 forbedre tjenestene og dermed
oke driftsutgiftene. En forbedret driftssitua-
sjon som folge av gjeldsnedbetaling vil nett-
opp apne for 4 oke driftsutgiftene. Dersom det
skjer, og driftsutgiftene okes med det belopet
driftsbalansen bedres med, vil kommunen fort
fa en verre driftsekonomisk situasjon enn for
gjeldsnedbetalingen. Kommunen har i sa fall
byttet ut rente- og avdragsutgifter med langt
«hardere» driftsutgifter. Det verste av alt er at
den oppsparte formuen vil kunne vare forsvun-
net. Da har dette ogsa bidratt til 4 gjennom-
hulle prinsippet om formuesbevaring ved at en i
realiteten har brukt av formue til drift.

(2) Virkninger av a bruke salgsinntektene

til a finansiere investeringer

Et alternativ til 4 nedbetale gjeld er & finansiere
nye investeringer med disse salgsinntektene.
Siden alternativet er 4 lanefinansiere investe-
ringene, kan vi si at 4 bruke disse midlene til &
finansiere nye investeringer virker omtrent pa
samme madte pd driftsbalansen som 4 nedbetale

gjeld. Det vil imidlertid gjore det mulig 4 foreta
storre investeringer enn det en ville fi plass til
pa budsjettet med lanefinansiering. P4 sett
og vis kan dette friste kommunene til et mer
ekspansivt budsjett og derved forsterke fram-
tidige driftsekonomiske problemer. Formuen vil
imidlertid bli bevart.

(3) Virkninger av a plassere

salgsinntektene i fond

Det mest aktuelle alternativet til nedbetaling
av gjeld er a plassere formuen i fond. Hva slags
avkastning dette skulle tilsi pd lang sikt, kan vi
finne ut ved for eksempel 4 se pa den langsiktige
avkastningen for pensjonsselskapenes fond som
har ligget over typiske kommunale lanerenter.
Dette betyr at fondsplassering har gitt bedre
avkastning enn nedbetaling av gjeld.

Virkningen pd kommunens driftsresul-
tat av fondsplassering er illustrert i figur 3. P4
grunn av storre avkastning blir gevinsten pa
driftsbalansen allerede etter fi &r nesten like
stor som ved nedbetaling av lin. Dessuten vil
inntektsgevinsten ikke bli redusert s lenge fon-
det ikke reduseres. For avrig vil fondet vaere en
reserve somkanbrukesi en helt ekstraordineer situ-
asjon eller til et viktig utviklingstiltak i lokal-
samfunnet. Dersom kommunen i stedet ned-
betalte gjeld, ville denne reserven vare borte,
fordi kommunen ikke har adgang til 4 ta opp
lan for 4 ha belopene som generell reserve.

Dersom formuen plasseres i fond, er det vik-
tig 4 sy rammer rundt fondet slik atdetbadekan
utvikles og vaere en buffer i spesielle situasjoner.
Detnormale bor vare at bare avkastningen eller
en viss andel av avkastningen skal brukes, jf.
retningslinjene for Statens pensjonsfond ut-
land («Oljefondet»). Dersom det er eonskelig
at realverdien av fondet skal vare intakt, kan
det inntas en bestemmelse om at den delen av
avkastningen som tilsvarer inflasjonen blir til-
lagt fondet.

Investeringer i fond er imidlertid ikke uten
utfordringer: Erfaringene har vist den naere sam-
menhengen mellom risiko og avkastning. Instru-
menter som i noen dr gir sveert hoy avkastning
gir ogsd 4r med lav eller negativ avkastning.

47



Dersom kommunene vurderer

a selge realverdier for d eventuelt
plassere midler i fond, bor de
ogsd av andre grunner tenke

seg godt om.

Det har pensjonsselskaper og kommuner med
hoy aksjeandel i sin plasseringsportefolje fitt
merke, serlig i 4r hvor avkastningen til og
med kan ha vert negativ. Det kan ogsi vare
krevende & forstd fondsproduktet. Den sikalte
Terra-skandalen 1 2007, hvor kommuner i forste
omgang tapte flere hundre millioner kroner
og med etterfolgende rettsprosesser i 12 dr, er
et grelt eksempel. For offentlige virksomheter
som plasserer midler i fond kommer i tillegg
omdemmerisiko ved at aksjer og obligasjoner
plasseres i selskaper (som eventuelt igjen eier
selskaper) som ikke lever opp til etiske eller
miljemessige standarder.

Dersom kommunene vurderer 4 selge real-
verdier for 4 eventuelt plassere midler i fond,
bor de ogsid av andre grunner tenke seg godt
om. En del kommuner har solgt unna tomter
og plassert midlene i andre formuesposisjoner,
slik som fond. Serlig i pressomrader har dette
veert ugunstig, da kommunal formue er flyttet
fra eiendom med hoy verdistigning til andre for-
muesposisjoner med lavere avkastning. Ekstra
ugunstig er dette siden kommunen kan make-
skifte tomter med andre grunneiere, og kommu-
nen som planmyndighet har kontroll med hva
arealene kan nyttes til (og dermed den poten-
sielle avkastningen).

6. Bruk av aksjeselskap/stiftelse
som organisasjonsform sammen-
lighet med kommunalt foretak

for virksomheter med store
anleggsaktiva

Kommuner kan legge betydelig kommunale
eiendomsverdier til aksjeselskaper eller stiftel-

ser. Disse vil normalt ikke oppna like gode Idne-
betingelser som kommunen selv, og vil da ha heyere
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kapitalkostnader enn om virksomheten var
organisert som kommunalt foretak eller som
kommunal avdeling eller etat. Alternativet til
aksjeselskaper og stiftelser kan vere a4 bruke
formen kommunalt foretak. Den vesentligste
forskjellen i forhold til aksjeselskap er at fore-
taket fortsatt blir en del av kommunen. Styrings-
messig kan en med kommunalt foretak oppnd
nesten de samme gevinstene som dem en er pd
jakt etter med AS-formen. Samtidig vil det ikke
gi ekstrakostnader i forbindelse med lanefinan-
siering og dokumentavgifter. For interkommu-
nale virksomheter vil IKS-er vere et tilsvarende
alternativ til AS.

For virksomheter som har sa stor betydning
for kommunens oppgaver at det er helt uaktu-
elt 4 avvikle dem, eller virksomhetsomrader
hvor kommunen etter loven har ansvaret for
tjenestetilbudet, vil det nok vare vanskelig &
finne gode okonomiske argumenter for 4 velge
AS-formen framfor kommunalt foretak. Aksje-
selskap kan eventuelt egne seg for forretnings-
preget virksomhet i et konkurransemarked og
hvor kommunene reelt sett har behov for & be-
grense sitt ansvar. Da ber de i sa fall vurdere
4 beholde kapitalverdiene i kommunen, mens
driften legges til aksjeselskapet. Tilsvarende
vurderinger bor gjores dersom de vurderer stift-
else som organisasjonsform.

7. Oppsummering

e Norske kommuner og fylkeskommuner
har store verdier og er solide. Det skyldes
serlig at de styres etter et prinsipp om
formuesbevaring. Bide ut fra rene oko-
nomiske motiver og ut fra ensket om
bevare en effektiv kommunal sektor med
hoy anseelse, er det viktig 4 legge opp til en
okonomisk styring som bevarer formuen.

e Kommuner og fylkeskommuner finansierer
sin virksomhet med lavere kapitalkostnader
enn aksjeselskaper, stiftelser eller privat
virksomhet. Derfor vil det i de fleste situa-
sjoner veere en kostnadsmessig ulempe for
kommunene 4 leie anleggsaktivaiforhold til



selvieiedisse. Leie framfor eie blir ekstra
okonomisk ugunstig for kommunen/fylkes-
kommunen, fordi det da vanligvis bygges
opp formuesverdier pa utleiers hand i stedet
for pA kommunens.

Ved salg av kommunale anleggsverdier vil

det ut fra ekonomiske vurderinger og for &
ivareta formuen vanligvis vaere gunstigere &
plassere verdiene i fond framfor & nedbetale
gjeld. Opp mot dette ma en imidlertid

ogsa stille alternativet 4 beholde virksom-
heten i kommunen og utvikle verdiene pa
kommunens hand. I de fleste tilfellene er
det kanskje det som gir best avkastning og
verdiutvikling for kommunen pé lang sikt.

Kommunal virksomhet organisert som
aksjeselskaper, stiftelser eller privat virk-
somhet vil ha hoyere kapitalkostnader enn
om den var organisert som kommunalt
foretak eller som kommunal avdeling eller
etat. Deterderfor vanskelig 4 se atdeter
mulig 4 oppna kostnadsmessige gevinster
ved 4 organisere kapitalintensiv kommunal
virksomhet gjennom aksjeselskaper eller
stiftelser. Dersom det likevel er onskelig

4 bruke slike organisasjonsformer beor
kapitalverdiene beholdesikommunen,
mens driften legges til aksjeselskaper eller
stiftelser.
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Enorme mengder tid brukes til & produsere og avsla seknader.

| effektivitetens navn, under paskudd at dette sparer skatte-

betalerne for penger. Men gjor det egentlig det?

I de fleste delene av offentlig sektor blir opp-
gaver lyst ut gjennom konkurranser. Det gjelder
for Nav, for hjemmetjenesten, for forskere og for
kultur- og kunstfeltet. Hvor store lennskostna-
der gar med pa & skrive og behandle soknader?
Har noen lagt sammen disse lonnskostnadene
og tenkt: «Hm, hva ville vi kunne fatt for disse
pengene hvis vi delte ut penger pa andre mater?»

Det kan virke som om konkurranser har
skapt mer byrakrati i mange sektorer fordi vel-
dig mye administrasjon brukes pa a skrive og
behandle seknader.

Modernisering av offentlig sektor (eller
New Public Management) kom til Norge i
1980-arene og skjot fart utover 1990-arene.
Denne moderniseringsbelgen har som kjerne-
idé at offentlig sektor skal drives mer som privat
sektor. Det innebaerer en oppsplitting av statens
oppgaver. For eksempel skal ikke de som utforer
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oppgaver jobbe i samme organisasjon som dem
som bestiller oppgavene. Dermed blir offentlige
ansatte i storre grad innkjepere.

Konkurranse forer til mindre
konkurranse

Oppgaver som skal utferes, ma konkurranse-
utsettes. [ slike prosesser er det regler for
hvordan innkjepene skal foregd, altsd gjen-
nom anskaffelsesregelverket og rammeavtaler.
Konkurranseutsetting har i enkelte markeder
fort til mindre konkurranse fordi store akterer
som oftest vinner konkurransene, og til slutt
er det bare en handfull store akterer igjen pa
markedet.

Matmarkedet i Norge er ett eksempel.
Offentlige organisasjoner skriver rammeavtaler
med leveranderer som ma levere varer og tjenes-
ter i hele landet. Det utelukker sma, mellomstore



og lokale bedrifter. Dette er ogsa et problem for
hotell, blomsterhandel og en rekke andre varer
og tjenester.

Som Ebba Boye sa treffende skrev i Klasse-
kampen i august 2019: «Markedet skapes av
lover og regler, og i dag er disse reglene ofte
utformet for enkelte nzringsinteresser.» Det
er reglene som bestemmer hvordan markedet
fungerer og hva som blir lennsomt.

Konkurranse gjennom rammeavtaler
skaper monopoltilstander

Praksisen med rammeavtaler kan veare et
eksempel pa hvordan regelverk kan fungere mot
sin hensikt. Konkurransen om 4 vinne ramme-
avtaler dreier seg i realiteten om en eksklusiv
rett til 4 fa levere varene eller tjenestene ramme-
avtalen omfatter, i hele den perioden ramme-
avtalen varer. Det forer til at en rekke matpro-
duserende kommuner ikke far kjopt lokal mat.
I stedet for 4 kjope kortreist mat ma de kjope
mat som de m4 fa fraktet langveisfra fra leveran-
derer de har bundet seg til i kanskje fem &r, ofte
i interkommunale innkjopssamarbeid.

Andre rare utslag gjelder reiser. A bo pa et
uavhengig hotell i Bergen som ansetter folk pa
arbeidstrening og som bare serverer lokal mat,
er ifolge regelverket ikke tillatt hvis organisa-
sjonen du jobber for har rammeavtale med et
kjedehotell. Da kan du, som ansatt, ikke bo pa
dette uavhengige hotellet selv om det er billigere.

Hvordan sparer offentlig sektor penger pa
det? Hvordan kan egentlig denne «konkurran-
sen» legitimeres gjennom en argumentasjon om
at man sparer penger for offentlig sektor?

Hvorfor konkurranseutsetting

ikke fungerer

I samfunnsfaglig forskning fordeles pengene
gjennom konkurranse der ofte kun to-tre
prosent til slutt far tildelt midler. De resterende
98 prosentene av forskerteamene har da brukt
enorme ressurser pd 4 produsere seknader, og
tilsvarende mange har vurdert disse seknadene
pd andre siden av bordet. Et internasjonalt
fagrdd har konkludert med at Forskningsradet
ogsd ber preve ut andre méter 4 dele ut penger

Offentlige organisasjoner skriver
rammeavtaler med leverandorer
som md levere varer og tjenester
i hele landet. Det utelukker smad,
mellomstore og lokale bedrifter.

pa, ta storre risiko og heller gi rom for 4 prove
og feile.

Det som en gang ble kalt New Public
Management, er ikke sd nytt lenger. Det har
blitt en ideologi som gjennomsyrer alt i offentlig
sektor — og alle sektorer i samfunnet. Prinsippet
bak denne metoden, som liksom skal fungere
pd alle omrader, er at konkurranse skal tvinge
fram de beste kandidatene til 4 gjore jobben pa
en mest mulig effektiv og skonomisk mate.

Men sporsmadlet er om konkurranseutsetting
produserer de beste losningene i alle bransjer og
pa alle omrader, eller om dette systemet enkelte
ganger forer til mindre gode og mindre inno-
vative lesninger. Dette bor evalueres.

Manglende grobunn for innovasjon

Det er ogsda et sporsmdl om hvor godt
konkurranseutsetting gar overens med FNs
baerekraftmal, hvis det offentlige legger til rette
for at de store selskapene kan fortsette & vokse.
Ved & vare store kan de pavirke hvordan regel-
verket blir utformet og sette inn store ressurser
pa & vinne konkurranser.

Slik skapes konkurranseregler som mot-
virker reell konkurranse og ikke gir grobunn for
innovasjon, fordi det blir vanskelig 4 vere liten
og skalere opp.

Den gode nyheten er at hvis vi fir agynene
opp for at konkurransen ikke er rettferdig, kan
vi ogsé gjore noe med dette. Vi kan endre regu-
leringene og legge bedre til rette for at mindre
selskaper kan overleve konkurransen.

Vi kan dempe holdningen til at sterk vekst
og store selskaper er det eneste saliggjorende.
Og vi kan kanskje komme et skritt nermere en
beerekraftig okonomi. Dette ber spesielt offent-
lig sektor ta ansvar for.

Tidligere publisert i Aftenposten 5. desember 2019
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Det har i mange ar blitt varslet at vi star overfor en «eldre-
belge» som vil skape store utfordringer, samtidig med at
Statens pensjonsfond utland (Oljefondet) far en stadig mindre
rolle. Denne artikkelen viser at det blir feerre yrkesaktive

pr. pensjonist framover, men at veksten i de yrkesaktives
produktivitet vil mer enn veie opp for dette. Oljefondets
betydning for framtidige statsfinanser vil vaere helt avhengig
av hvilken avkastning fondet oppnar. Dersom avkastningen
blir pa linje med hva fondet har oppnadd hittil, vil hele inn-
dekningsbehovet fra Perspektivmeldingen 2017 dekkes

av Oljefondet alene.




Eldrebolgen er et begrep som brukes om
endringen i befolkningssammensetningen, hvor
andelen eldre i befolkningen oker. Befolknings-
sammensetningen pdvirkes av svingninger i
fodselstall, og innvandring og utvandring. En
annen viktig faktor er ekt levealder, som for-
ventes 4 stige videre. Ndr vi lever lenger, blir det
flere eldre personer.

Det har vert en relativt jevn stigning i an-
delen av befolkningen som er over 70 ar, helt
siden 1920-tallet og fram til 1997, som vist i
figur 1. Gjennom 1930-tallet og fram mot slut-
ten av andre verdenskrig ble det imidlertid fedt
feerre barn enn i drene for og etter, se figur 2.
Disse arskullene er na i alderen 75-90 dr. Som
folge av de lave fodselstallene for 75-90 r siden
har vi en relativt lav andel eldre i befolkningen
i dag.

I figur 1 vises andelen av befolkningen over
70 ar. Det var en nedgang i andelen av befolknin-
gen over 70 ar i perioden 1997 og fram til 2013,
for det har steget videre igjen de siste sju drene
fram til 2020.! Videre forventes det i Statistisk
sentralbyras (SSB) befolkningsframskrivinger at
andelen over 70 ar vil fortsette a oke.

Faerre barn

Mot slutten av Andre verdenskrig okte antallet
fadsler, og 13 pa et hoyere nivd fram til rundt
1974; etter dette ble fodselstallene igjen noe
redusert. Befolkningen har imidlertid okt fra
2,2 millioner i 1900 til 3,25 millioner i 1950,
og til nesten 5,4 millioner i dag. Antallet fods-
ler pr. kvinne har gédtt betydelig ned, men med
periodevise svingninger opp og ned, se figur 3
for perioden 1970 og fram til i dag. I grove trekk
har antall fedsler pr. dr variert rundt et arlig
gjennomsnitt pa om lag 60 000 fodsler helt siden
ar 1900.

Utgifter over statsbudsjettet

Andelen eldre i befolkningen pdavirker stats-
finansene som folge av gjennomsnittlig stor-
re bruk av helse- og omsorgstjenestene, samt

! Framskrivingene fra 2020 til 2060 er basert pa SSBs hovedalterna-
tiv (middelalternativet) i SSBs framskrivinger 2020-2100.
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finansieringen av pensjoner fra folketrygden.
Det er imidlertid viktig & ogsa huske pa at an-
delen barn og unge ogsd medferer okte utgifter
over statsbudsjettet som folge av kostnader ved
barnetrygd, barnehager, skoler, universitet, og
lignende. Den totale «forsergerbyrden» for den
yrkesaktive delen av befolkningen inkluderer
barn og ungdom, voksne som av ulike arsaker
star utenfor arbeidslivet, og eldre personer som
ikke lenger er i jobb.

De fleste pensjonister har tjent opp pensjons-
rettigheter gjennom yrkeslivet som kommer til
utbetaling nar de slutter 4 arbeide. Vi kaller
gjerne pensjon for utsatt lonn. Det kan derfor
virke litt upresist 4 si at denne gruppa blir «for-
sorget». De fleste lever pd sin opptjente pensjon
og betaler skatt, og er sinn sett selvforserget.
Men i sammenheng med pavirkningen pa stats-
finansene kan vi karakterisere grupper som i
gjennomsnitt er netto mottakere av overforin-
ger fra staten som en del av dem som ma «for-
sorges». Pensjonsutbetalingene fra folketrygden
dekkes gjennom lepende skatter og avgifter.
Dermed ma statens inntekter fra skatter, avgif-
ter og overforinger fra Oljefondet okes nar det
blir flere pensjonister og pensjonsutbetalingene
dermed oker. P4 denne maten pavirker pen-
sjonsutbetalingene derfor de lopende utgiftene
til staten.

I takt med at det er forventet en okt andel
eldre framover, er det ogsd forventet en reduk-
sjon i andelen barn og unge. De okte kostnad-
ene som folge av at andelen eldre i befolknin-
gen oker dempes av at andelen barn og ungdom
reduseres. Se ogsd artikkelen Eldrebolgen —
storm i et vannglass i Fagbladet Samfunn og
okonomi 1/2018.

Levealderen forventes a gke

Tall fra Statistisk sentralbyra (SSB) viser at for-
ventet gjenstdende levetid for en 65-4ring i 1970
var 15,3 ar.

I SSBs nyeste befolkningsframskrivinger an-
slas forventet gjenstdende levetid for en 65-dring
i dag 4 veere 21,3 4r. En 65-dring i dag kan alt-
sd forvente 4 leve i gjennomsnitt seks dr lenger
enn for 50 ar siden. Denne positive utviklingen



Figur 1
Befolkningsutviklingen i
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i levealder forventes 4 fortsette. SSB anslir at de
som fyller 65 dr i 2060 vil ha en forventet gjen-
stdende levetid ved 65 &r pa 26,3 ar, det vil si
ytterligere fem ar lenger enn dagens 65-aringer.

Tabell 1:
Forventet gjenstaende levealder ved 65 ar

1970 | 153 4&r

2020 | 21,3 4ar
2060 | 26,3 ar
Kilde: SSB

Hvem er «de eldre»?

Vi blir flere eldre, blant annet som folge av at
vi stadig lever lenger. Men selve definisjonen
pd hvem som er eldre kan ogsa endre seg i takt
med levealdersutviklingen. Det 4 sammenligne

utviklingen i hvor mange «eldre» personer det er
i befolkningen over lengre tid er dermed lettere
sagt enn gjort.

«Barn» kan for eksempel defineres som alle
fra 0 til 17 ar. Men en slik definisjon kan vare
litt problematisk nar vi sammenligner over lang
tid. For eksempel var det flere under 18 4r som
gikk utiarbeidsliveti 1970 enn i dag. [ dager det
ogsd flere som studerer langt inn i 20-4rsalderen
pa universitet og hoyskoler, noe som gjor at an-
tall ar barn og unge er en netto utgift for stats-
finansene har okt sammenlignet med tidligere.

Definisjonen pa «eldre» er ogsd i endring.
Siden en 65-aring i 2060 forventes & leve 11 ar
lenger enn en 65-aring gjorde i 1970, er det ogsa
rimelig & forvente at fremtidens eldre er sprekere
og friskere enn tidligere. Det blir derfor feil &
bruke en fast definisjon hvor for eksempel alle
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5000000 35%
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3000000 20 %
15 %
2000 000
10 %
1000 000 5%
0%
Kilde: SSB
7 000 000 50 % Figur 5
=T s 45 % Endringer i befolk-
6000000 N N 40%  hingssammensetningen
5000 000 ~ 35% 1900-2060.

4000 000

3000000
2000 000

1000000

R e

mwsss Under 20 &r

= Over 70 ar

= = Andel under 20 ar (hoyre akse)
Kilde: SSB
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over 65 4r defineres som «eldre». Vi bor justere
gruppa som defineres som eldre i takt med leve-
aldersutviklingen.

En mdte 4 gjore dette pd er ved & se til
pensjonssystemet og levealdersjusteringen av
pensjonene. Da pensjonsreformen ble innfort
fra 2011 ble 1943-arskullets pensjonsniva fra
67 ar brukt som et nullpunkt. Yngre drskull ma
i takt med okende levealder jobbe noe lenger
enn 1943-4rskullet for 4 oppna like hey arlig
pensjon. For eksempel ma en person fodt i 1953
jobbe til 68 ar for & kompensere for levealders-
justeringen, mens en person fodt i 1963 ma job-
be til 69 ar og 6 méaneder. Her er det riktignok
ogsd litt ulike pensjonsregler som spiller inn. En

person fodt i 1993 vil fylle 67 4r i 2060, og ved-
kommende m4 jobbe til 72 4r og 7 maneder for &
kompensere for levealdersjusteringen.

Dersom vi definerer «eldre» i samme takt
som levealdersjusteringen av pensjonene, far vi
et mer nyansert bilde pd hvor mange eldre det
blir i fremtiden.

Med en statisk definisjon hvor «eldre» er alle
over 67 4r, vil andelen eldre i befolkningen oke
fra 15,4 prosent i 2020 til 26 prosent i 2060.

Nair «eldre» defineres dynamisk i takt med
levealdersjusteringen av pensjonene blir ikke
okningen i andel eldre like stor. Da gker andelen
eldre i befolkningen fra 14,4 prosent i 2020 il
19,4 prosent 1 2060.
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Figur 8
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Denne definisjonen pa hvem som inngdr i grup-
pa «eldre» har altsd tilknytning til endringen
i pensjonssystemet, og med mindre man job-
ber lenger for 4 kompensere for levealders-
justeringen vil ogsd pensjonsutbetalingene
bli mindre. Med en slik definisjon pad gruppa
«eldre» tas det hensyn til at det ma kunne for-
ventes at eldre i fremtiden er friskere og kan sta
lenger i jobb enn i dag.

I europeisk sammenheng har Norge en
relativt lav andel eldre. Andelen av befolknin-
gen som er 65 ar eller eldre ligger godt under
gjennomsnittet i EU. Italia, Hellas, Portugal og
Finland har heyest andel av befolkningen over

65 ar.

En dobbel smell?

Vi kan f4 inntrykk av at Norges ekonomiske
framtidsutsikter er dystre. Flere eldre som ma
forserges, i kombinasjon med at oljealderen gir
mot slutten, trekkes fram som en dobbel smell
som kan skape store utfordringer og legge press
pa de yrkesaktive.

Regjeringen skulle viren 2020 gi oss et opp-
datert bilde pad framtidsutsiktene gjennom en
ny perspektivmelding. Perspektivmeldingen er
en rapport som tar for seg de langsiktige utfor-
dringene for landet de kommende tidrene. Som
folge av koronasituasjonen har Finansdeparte-
mentet nd varslet at rapporten skal vare ferdig
vinteren 2021. Vi ma dermed vente en stund
for de oppdaterte utsiktene presenteres, og kan
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i mellomtiden ta et tilbakeblikk pa den forrige
rapporten.

[ Perspektivmeldingen 2017 stir det helt
innledningsvis at Norge er godt rustet til &
mote fremtiden. Mange deltar i arbeidslivet,
og vi har store naturressurser, en kompetent
arbeidsstyrke og solide statsfinanser. Men litt
senere blir det mer dystert:

«Det ligger an til at handlingsrommet i
finanspolitikken de neste 10—15 arene blir
vesentlig mindre enn vi er blitt vant til.
Etter 2030 blir utfordringene enda storre
siden andelen eldre over 80 ar da tiltar,
samtidig som bidraget fra fondet gradvis
vil finansiere en mindre del av de offentlige
utgiftene. Det vil oppstd et skende finan-
sieringsbehov i offentlig forvaltning som
betyr at budsjettene mé styrkes ved okte
inntekter eller reduserte utgifter. En videre
utbygging av det offentlige tjenestetilbudet
vil gke utfordringene.»

I Nasjonalbudsjettet for 2020 fulgte regjeringen
opp med:

«Vier inne i en ny fase i finanspolitikken.
Siden handlingsregelen ble innfort i 2001
er bruken av oljeinntekter blitt trappet
vesentlig opp. De siste drene er denne
trenden brutt, og bruken av oljeinntekter
er blitt holdt om lag stabilt sett i forhold



A. Antall eldre (67 ar og oppover) pr. ti personer
i yrkesaktiv alder (20—66 ar).
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Figur 9
Yrkesaktive og eldre —
Perspektivmeldingen 2017.
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Kilde: Perspektivmeldingen 2017, figur 1.7
til verdiskapingen i fastlandsekonomien.
Framover anslds veksten i pensjonsfondet
a veere lavere enn i drene vi har bak oss. P4
sikt vil petroleumsinntektene avta, og et
droyt tiar fra nd vil fondsavkastningen mest
sannsynlig folge en nedadgiende bane malt
som andel av verdiskapingen i fastlands-
okonomien, fordi veksten i fondskapitalen
da ikke lenger vil holde folge med veksten i
fastlandsekonomien. Rommet for ytterligere
okt bruk av oljeinntekter er dermed sveert
begrenset.»

Et snaut halvir etter publiseringen av Nasjonal-
budsjettet for 2020 traff koronapandemien
verden, og i den forbindelse brukes det mer
oljepenger enn noen gang. Denne artikkelen
skal ikke gd nzrmere inn pa de statsfinansielle
konsekvensene av koronapandemien, men se
hvordan utviklingen kan bli nar vi er tilbake i
en mer normal situasjon.

Vieri1970

= = 67 ar og over
| S

Kilde: Finansdepartementet

Vieri2017

® t

Faerre i arbeidsfor alder pr. pensjonist
At det blir feerre yrkesaktive og flere eldre trek-
kes stadig fram i debatten om Norges langsik-
tige statsfinanser. Statsminister Erna Solberg sa
det folgende 12. juni 2020 pa pressekonferan-
sen der hun annonserte at pensjonsreformen
skal evalueres: «I Norge er det na litt over fire
personer i arbeidsfer alder pr. person over 67
ar. 1 2060 vil det vare 2,2 personer i arbeids-
for alder pr. person over 67 4r. Og i 2100 bare
1,8 personer. P4 lang sikt er dette dramatisk for
hvordan vart samfunn skal utvikle seg. Samti-
dig som befolkningen eldes, blir det mindre rom
for & oke bruken av oljepenger framover. Vi far
det Finansdepartementet kaller et inndeknings-
behov. I perspektivmeldingen ble det anslatt til
ner fem milliarder kroner hvert ar etter 2030.»
Figuren ovenfor er hentet fra Perspektivmel-
dingen 2017 ogviser om lag det samme som stats-
minister Solberg uttalte pd pressekonferansen.

Figur 10

Yrkesaktive og eldre
______________ — Siv Jensens presentasjon i
¥ desember 2019.

Vi er i 2060 — og vi kommer til a bli flere
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Det blir stadig flere eldre som skal forserges av
den yrkesaktive delen av befolkningen.
Davarende finansminister Siv  Jensen
presenterte en lignende figur 5. desember 2019
pa Desemberkonferansen (side 15). I Jensens
figur skriker de yrkesaktive til pensjonistene om
a «ikke pensjoner dere enna!», og knarne pa de
yrkesaktive skjelver i 2060 av den tunge beren.
Alf-Inge Jansen (2018) drefter om fram-
stillingen av problemene som oppstdr ved at
det blir flere eldre er en bevisst politisk hand-
ling. Han viser til at en oppfatning av krise kan
oke mulighetene for endring. Ved a framstille
«aldersutfordringen» som en trussel mot statens
muligheter til & finansiere velferdsstaten, kan
regjeringen skaffe seg handlingsrom for & vekt-
legge egne prioriteringer. Hvorvidt dette faktisk
er bakgrunnen for framstillingen er imidlertid
usikkert, og Jansen viser til at ogsa den andre

hovedsak hadde

samme tilnzerming som regjeringen Solberg til

regjeringen Stoltenberg i
framstillingen av «aldersutfordringen».

«Arbeidsfor alder»

Ifolge SSB er antallet i «arbeidsfer alder» i 2020,
det vil i denne sammenheng si 20—66 &r, rett
i underkant av fire pr. person over 67 ar.

Utviklingen over lengre tid i forholdstallet
mellom dem over og i «arbeidsfor alder» er
i stor grad meningsles hvis vi ikke ser nermere
pa hvor mange som faktisk er yrkesaktive i
«arbeidsfor alder», og hvor stor verdiskaping de
yrkesaktive representerer.

Et av problemene med framstillingen fra
perspektivmeldingen er at mange i gruppa
20—-66 ar ikke er i arbeid, selv om de er i
«arbeidsfor alder». Det ekskluderer ogsa perso-
ner som jobber etter fylte 67 ar, noe vi ber for-
vente at det blir flere som gjor i fremtiden.

Antallet i «arbeidsfor alder» er bare en
potensiell storrelse, og forteller ikke hvor mange
som faktisk er i arbeid. For eksempel var antal-
let kvinner i arbeid i 1970 langt feerre enn i dag.
For menn var det motsatt, og andelen sysselsatte
menn var faktisk storre i 1970 enn i 2020. At
kvinner i storre grad var hjemmevarende for
betyr riktignok ikke at de ikke produserte noe
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av verdi. Barnepass og annet arbeid i hjemmet
var naturligvis viktige oppgaver som ikke ble
mélt ved beregningen av BNP. Mye av dette
arbeidet har imidlertid blitt effektivisert gjen-
nom blant annet barnehager, som frigjor tid til
andre verdiskapende aktiviteter.

Tabell 2
Sysselsatte i alderen 20—74 ar.
1972 2019
Kvinner 45,0 prosent 67,9 prosent
Menn 81,5 prosent 73,9 prosent
Begge kjonn 63,1 prosent 71,0 prosent

Kilde: SSB, tabell 03781.

En ansatt vil i fremtiden produsere

langt mer

Figurene fra regjeringen kan overdrive inntryk-
ket av at vi stdr overfor store utfordringer nar
det blir ferre yrkesaktive som skal forserge
den eldre delen av befolkningen i fremtiden.
Det understrekes av statsminister Solbergs pa-
stand om at «pa lang sikt er dette dramatisk
for hvordan virt samfunn skal utvikle seg».
Den viktigste kritikken mot framstillingen er at
statsministeren ikke tar hensyn til utviklingen i
verdiskapingen til dem som er i arbeid.

BNP er et mal pa den totale verdiskapingen
i samfunnet. En arbeidstaker i 2020 produ-
serer i gjennomsnitt langt sterre verdier enn en
arbeidstaker gjorde i 1970. Det kan males ved
BNP pr. drsverk.

Arsaken til at vi produserer mer, er at pro-
duktiviteten pr. ansatt er langt heyere i 2020 enn
i 1970. Tidligere trengte vi ansatte som jobbet
som billettselgere, telesentraloperatorer, bom-
pengeinnkrevere, brevbarere og lignende. I dag
er disse og langt flere jobber blitt erstattet av tek-
nologi og maskiner. For eksempel er det okt bruk
av robotisering i industrien, bruk av velferds-
teknologi i eldreomsorgen, og mange prosesser
automatiseres og effektiviseres innenfor alle for-
skjellige former for tjenesteyting. Denne utvik-
lingen frigjor arbeidskraft til 4 utfore andre opp-
gaver i stedet, og vi fir dermed en storre samlet
verdiskaping enn tidligere. Se ogsé artikkelen til



Erichsen (2018) som drefter om det i fremtiden
kan bli en utfordring med mangel pd arbeidsplas-
ser, heller enn mangel pé arbeidskraft.

Produksjon pr. arsverk

Vi kan sammenligne hvor mye et drsverk produ-
serte i 1970, og hvor mye et drsverk produserer
na. Utviklingen i BNP pr. arsverk forteller oss
hvor mye mer produktive vi har blitt. Tall fra
SSB viser at verdiskapingen pr. arsverk er 2,2
ganger sd hoy i 2019 som i 1970.

Tabell 3
Verdiskaping pr. arsverk.

1970 2019
Arsverk 1495 800 2458 200
BNP Fast- 83.0. 063 3 0.3.8 >
lands-Norge (millioner (millioner
g kroner) kroner)
BNP Fastlands-
Norge 555 263 1236 104
pr. arsverk
Verdiskaping
pr. 1970- 1 2,2
arsverk

Kilde: SSB. BNP er i faste 2019-priser. Antall drsverk er SSBs heltids-

ekvivalenter for Ipnnstakere og selvstendige.

Ved hjelp av de nyeste befolkningsframskrivin-
gene fra SSB kan vi ansla hvor mange i «arbeids-
for alder», og hvor mange som er 67 ar eller
eldre det blir i fremtiden. «Arbeidsfor alder» er
her definert som av regjeringen, det vil si alle
mellom 20 og 66 dr. Antallet i arbeidsfor alder
pr. person 67 ar eller eldre reduseres fra 4 i dag
til 2,112060 og 1,81 2100.

Vekst i verdiskaping trumfer
eldrebgolgen

Det er usikkert hva veksten i verdiskapingen
framover faktisk blir, men hvis vi legger an-
slagene fra Perspektivmeldingen 2017 til grunn
kan vi f4 et bilde pa en mulig utvikling framover.
I de langsiktige prognosene anslis BNP-veksten
i Fastlands-Norge til 2 prosent pr. r fram mot
2060 og deretter 1,9 prosent fra 2060 til 2100.*

Ilys av koronapandemien har norsk ekonomi
blitt pavirket, og for beregningene av BNP de
nermeste arene (2020-2023) legges anslagene
fra ekspertgruppa ledet av Steinar Holden fra
26. mai 2020 til grunn.

I rapporten anslds BNP-veksten i Fastlands-
Norge til -5 prosent i 2020, 4,3 prosent i 2021,
3,3 prosent 1 2022 og 2,5 prosent 1 2023.

I et slikt langsiktig perspektiv blir tilsyne-
latende nedgangen fra 2020 relativt liten, selv
om BNP vil ligge pa et varig lavere nivd enn uten
de okonomiske effektene av koronapandemien.
I et langsiktig perspektiv er det ansldtt at BNP
vil doble seg fram mot 2060, for deretter & mer
enn doble seg en gang til fram mot dr 2100.

Hvor mange arsverk vi vil ha i 2060 og
2100, er ogsa usikkert. Her legger vi til grunn
at antall arsverk tilsvarer det vi har i 2019 malt
som andel av alle i alderen 20-74 ar. 1 2019 er
det 2458 200 arsverk, og det er 3 682 709 perso-
ner mellom 20 og 74 ar (SSB). Det gir 66,7 ars-
verk pr. 100 personer i denne aldersgruppa. Vi
legger det samme til grunn for 2060 og 2100.
Vi vet at en mindre andel av befolkningen star
i jobb desto eldre de er, og at det blir flere i de
haoyere aldersgruppene framover. Samtidig ma
vi forvente at dette endrer seg noe ved at flere

Tabell 4
Total Antall i arbeidsfor
0-19 ar 20-66 ar | 67 ar og eldre ot alder delt pa antall
befolkning .
67 ar og eldre
2020 1248 749 329141 827 420 5367 580 4,0
2060 1192188 3304422 1577 027 6 073 637 2,1
2100 1188 588 3242128 1822980 6253 696 1,8
Kilde: SSB

2 Se Dyvi, Yngar, Langsiktige fremskrivninger til Perspektivmeldingen
2017 (2017). Arbeidsnotat 2017/6. Finansdepartementet.
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Tabell 5
Framtidig verdiskaping pr. arsverk.
1970 2019 2060 2100
Arsverk 1495 800 2 458 200 2 577 454 2517119
BNP Fastlands-Norge 830,6 mrd. 3038,6 mrd. 6 6274 mrd. 14 070,5 mrd.
BNP Fastlands-Norge 555 263 1236 104 2571297 5 589 922
pr. arsverk
Verdiskaping pr.
1970-drsverk ! 22 46 101
6000000 5590 000 Figur 12
5 000 000 Verdiskaping pr. arsverk.
4000000
3000 000 2572 000
2000 000
1237000
1000 000 ——s55¢ 000 .
1970 2019 2060 2100

eldre star lenger i jobb i fremtiden. At andelen
arsverk pr. 100 innbyggere mellom 20 og 74 ir
holder seg uendret kan sikkert diskuteres, men
det rokker uansett ikke ved hovedpoenget om
at verdiskapingen pr. drsverk er forventet a oke

3 Yrkesfrekvens er antall personer i arbeidsstyrken som andel av
personer i alderen 15-74 ar.
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betydelig. 1 basisforlepet i Perspektivmeldin-
gen 2017 er det til sammenligning forutsatt at
yrkesfrekvensene® for personer 15-74 dr er 71
prosent i 2015, 68,6 prosent i 2060, og deretter
stigende til 69 prosent i ar 2100, (Dyvi, 2017,
s. 15).

Et arsverk produserte i gjennomsnitt 2,2
ganger sa mye 1 2019 som 1 1970, 4,6 ganger sa
mye i 2060 og hele 10,1 ganger si mye i 2100.



Tabell 6
@kt verdiskaping pr. pensjonist.

1970 2020% 2060 2100 "Her er de opp-
gitte 2020-tallene
Antall arsverk 1495 800 2 458 200 2 577 454 2517 119 beregnet ved
Verdiskaping pr. arsverk inngangen til
(BNP Fastlands-Norge) 556 000 1237 000 2 572 000 5590 000 2020, tilsvarende
Antall personer over 67 ar 2019-tallene,
. 420 841 805 694 1577 027 1822980 og er dermed
«pensjonister» ) o
ikke pavirket
Verdiskaping pr. pensjonist 1977 000 3775000 4204 000 7719 000 av korond-
Antall arsverk pr. pensjonist 3,6 1,6 14 situasjonen.
Antall 1970.-ar.sverk 36 76 139
pr. pensjonist

Antall sysselsatte pr. pensjonist —
«BNP-justert»

I tabellen ovenfor antar vi for enkelthets skyld at
alle over 67 ar er definert som pensjonister. Selv
om det naturligvis er mange som star i arbeid ut
over denne alderen i dag, og at det ma forventes
at stadig flere stdr i arbeid ogsa ut over 67 ar i
arene framover.

Selv om antall arsverk pr. person over 67 ar
ble redusert fra 3,6 i 1970 til 3,0 i 2020, har vi
et langt hoyere velstandsniva i dag. At det blir
feerre drsverk pr. person over 67 ar i fremtiden
betyr med andre ord ikke at velstandsniviet ma
reduseres. Tvert imot ser vi at til tross for at an-
tall drsverk pr. pensjonist reduseres fra 3 i 2020,
til 1,6 1 2060 og videre ned til 1,4 1 2100, sa vil
den forventede okningen i verdiskaping pr. drs-
verk mer enn veie opp for dette.

Verdiskapingen i samfunnet pr. pensjonist
oker, til tross for at det blir flere pensjonister.
Samlet verdiskaping var rett i underkant av
2 millioner pr. pensjonist i 1970.12020 har dette
okt til nesten 3,8 millioner. Vi forventer at dette
oker videre til 4,2 millioner i 2060 og 7,7 milli-
oner i 2100.

Antall arsverk pr. pensjonist er redusert fra
3,611970 til 3,0 i dag. Framover vil det reduse-
res videre. Samtidig vil verdiskapingen pr. drs-
verk oke, og utgjore mer enn ti ganger si mye
i 2100 som i 1970 pr. drsverk, dersom vi legger
vekstanslagene for BNP i Perspektivmeldingen
2017 til grunn.

Figur 13
@kt verdiskaping pr. arsverk,
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Figur 14
Forsergerbrok justert for okt i verdiskaping.
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Samlet verdiskaping i 1970 var 1 977 000
kroner pr. person over 67 dr, malt i dagens
kroneverdi. Verdiskapingen pr. pensjonist har
okt til 1,9 ganger dette i 2020, og vil eke videre
til 2,1 1 2060. 1 2100 er verdiskapingen nesten
fire ganger sa stor pr. pensjonist som i 1970.

Inndekningsbehovet

Forst en liten advarsel. Langsiktige prognoser er
svaert folsomme for sma endringer i forutsetnin-
gene. En liten prosent i avvik kan gi store utslag
40 ar fram i tid. Dette gjelder for anslagene i
perspektivmeldingen, og det gjelder naturlig-
vis ogsa for beregningene i denne artikkelen.
Beregningene blir ikke riktige nar realiteten
endrer seg fra de forutsetningene man har lagt
til grunn.

I Perspektivmeldingen 2017 ble det varslet et
inndekningsbehov pd fem milliarder kroner pr.
ar fra 2030. Dette har fitt mye oppmerksomhet,
siden det «beviste» at statsfinansene ikke var
barekraftige pa lengre sikt. Finansdepartemen-
tet forventet at utgiftene ville overstige inntek-
tene med fem milliarder hvert ar, med mindre
noe ble gjort med det. Forslagene fra regjeringen
var:

e Arbeidsstyrkealternativet: «@kt syssel-
setting — flere ma jobbe mer»

» Effektiviseringsalternativet: «Vi ma bli mer
effektive»

*  Medfinansieringsalternativet: «Jkt privat
egenbetaling og gebyrer»

o Skattealternativet: «Betale mer skatt»

En kombinasjon av okt arbeidsinnsats og en mer
effektiv tjenesteyting ble trukket fram som av-
gjorende for & trygge fortsatt gode velferdsord-
ninger.

Sma endringer i forutsetningene for de
langsiktige beregningene kan imidlertid endre
mye pa storrelsen pa det eventuelle inndek-
ningsbehovet. Jeg vil trekke fram et par ting
som har skjedd pa de tre drene som har gitt
siden forrige perspektivmelding ble lagt fram,
og som i all hovedsak ligger utenfor regjerin-
gens kontroll.
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1. Forventet befolkningsstorrelse er nedjustert.
Mer oljepenger pr. innbygger.

SSB oppdaterer sine befolkningsframskrivin-
ger annethvert ar. Til grunn for Perspektiv-
meldingen 2017 14 befolkningsframskrivingen
fra 2016, hvor det var forventet at Norges
befolkning i 2060 ville overstige sju millioner.
12018 nedjusterte SSB anslaget til 6,5 millioner,
og i de nyeste framskrivingene fra 2020 anslir
SSB antall innbyggere til draoyt seks millioner i
2060. Mer enn noe annet viser kanskje dette hvor
stor usikkerhet det ligger i befolkningsframskriv-
ingene. Anslagene kan svinge mye pa bare noen
fa ar. Vi fir allikevel tenke at de nyeste an-
slagene er de beste vi har akkurat nd, og se hva
disse innebzerer med tanke pa oljepengebruken
i fremtiden. Dette har relevans for de langsik-
tige statsfinansene, siden verdiene i Oljefondet
vil fordeles pa faerre personer. Bidraget fra Olje-
fondet pr. person blir dermed viktigere enn det
perspektivmeldingen la til grunn. Se ogsd Bjert-
naes, Holmey og Strem (2019).

Vi kan legge til grunn en oljepengebruk pa
417 milliarder kroner pr. ar i 2060, som er pa
linje med hva Perspektivmeldingen 2017 anslar.
Med det tidligere anslaget pd befolkningens
storrelse ville uttaket fra Oljefondet gitt et drlig
bidrag pr. person pa 59 200 kroner. Med en min-
dre befolkning rekker oljepengene lenger. Med
de nyeste befolkningsframskrivingene blir det
tilsvarende tallet 68 700 kroner pr. person. Altsa
16 prosent mer pr. innbygger pr. ar, enn hva som
ble anslitt i perspektivmeldingen.

2. Oljefondet har okt mer enn forventet
Sterrelsen pa Oljefondet er med pa 4 bestemme
det finanspolitiske handlingsrommet framover,
altsd hvor mye penger vi kan bruke arlig over
statsbudsjettene. T trdd med handlingsregelen
kan arlig overforing fra Oljefondet til statsbud-
sjettet vere lik den forventede langsiktige 4r-
lige realavkastningen multiplisert med fondets
verdi. Dersom fondet oker mer i verdi enn for-
ventet, betyr det isolert sett at oljepengebruken
over statsbudsjettet kan okes. Veksten i Olje-
fondet har hittil blitt hoyere enn hva som var
anslitt i Perspektivmeldingen 2017.



I framskrivingene av Oljefondets verdi ble
det i Perspektivmeldingen 2017 lagt til grunn
at bade realavkastning og uttak fra Oljefondet
skulle tilsvare 3 prosent av fondsverdien pa
lang sikt, fra og med 2018. Dette var i trdd med
endringen av handlingsregelen, hvor forventet
langsiktig arlig realavkastning pa verdiene
i Oljefondet ble nedjustert fra 4 prosent til
3 prosent. Realavkastningen fra 1998 og fram
til utgangen av 2019 var imidlertid 4,2 prosent i
gjennomsnitt pr. ar. [ perioden 2013-2017 fikk
fondet hele 7,81 prosent i gjennomsnittlig ar-
lig realavkastning, og 4,23 prosent i perioden
2018-2019 (www.nbim.no). Dersom det arlige
uttaket fra Oljefondet holdes neer 3 prosent eller
lavere, mens faktisk realavkastning blir heyere
enn dette, vil Oljefondet isolert sett vokse mer enn
det som forutsettes i perspektivmeldingen. Da
oker handlingsrommet i budsjettene framover.

I Perspektivmeldingen 2017 var kapitalen
i Oljefondet forventet 4 vaere 7850 milliarder
2017-kroner i 2020. Tre &r senere viser Revidert
nasjonalbudsjett for 2020 at Finansdepartemen-
tet forventer at Oljefondet er 10 260 milliarder
kroner ved utgangen av aret, noe som tilsva-
rer om lag 9670 milliarder malt i 2017-kroner.
Denne differansen pa 1820 milliarder kroner
innebarer at det i trdd med 3-prosentbanen for
handlingsregelen kan brukes neer 58 milliarder
kroner mer oljepenger i 2020 enn hva Perspek-
tivmeldingen 2017 tok heyde for. Inndeknings-
behovet fra perspektivmeldingen er med andre
ord utdatert.

Verdiene i Oljefondet kan riktignok endre seg
fort, og kan svinge betydelig selv fra dag til dag.

Blir Oljefondet mindre viktig framover?

Dersom den norske skonomien vokser raskere
enn Oljefondet, vil viktigheten av Oljefondets
bidrag til statsfinansene reduseres over lengre
tid. Nar oljeinntektene en gang tar slutt, vil
Oljefondet ikke lenger fi noe pafyll, og even-
tuell vekst i fondet vil komme dersom avkastnin-
gen er hoyere enn de arlige uttakene. Siden
handlingsregelen sier at vi kan bruke like mye
oljepenger hvert ar som den forventede real-
avkastningen, skal dette i teorien bety at fondets

realverdi vil holde seg uendret etter at siste dripe
olje er pumpet opp. Det er imidlertid forventet
at veksten i BNP vil fortsette. Dette er grunn-
laget for pastanden om at Oljefondet blir stadig
mindre viktig framover. @konomien vil omsider
vokse raskere enn verdien av Oljefondet, slik at
fondet gradvis vil spille en mindre rolle.
Resonnementet ovenfor star seg, men hvor
fort Oljefondet vil redusere sin viktige rolle er
helt avhengig av hvilken avkastning fondet opp-
nér, og hvor stort uttak som arlig overfores til
statsbudsjettet. Langsiktige framskrivinger av
fondsverdien vil vaere svaert folsomme for hvilke
forutsetninger som legges til grunn.
Pandemidret 2020 blir forhapentligvis et
enkeltstdende unntaksir pd mange miter, og
oljepengebruken blir rekordhey. Men det struk-
oljekorrigerte  budsjettunderskuddet
for 2020 anslds faktisk bare til 3,9 prosent av
fondets verdi (Nasjonalbudsjettet 2021). Dette
betyr at uttaket fra Oljefondet i 2020 ligger
over handlingsregelens forventning om en real-

turelle

avkastning pa 3 prosent. Men hva sier hand-
lingsregelen egentlig? Den sier at over lengre
tid skal man bruke realavkastningen av fondet
over statsbudsjettet, og det er politisk enighet
pa Stortinget om at dette anslas til 3 prosent.
I realiteten har Oljefondet oppnddd en real-
avkastning langt heyere enn 3 prosent. Ifelge
Norges Bank Investment Management (NBIM)
var den arlige realavkastningen neyaktig 4,2
prosent ved inngangen til 2020, siden etablerin-
gen av NBIM 1. januar 1998.

Selv i et ekstremt krisedr med en global pan-
demi som 2020 er oljepengebruken altsd ikke
storre enn det realavkastningen i fondet har vaert
hittil. Implisitt betyr dette at det har vart brukt
mindre oljepenger i normaldr enn hva den fak-
tiske realavkastningen har vert hittil. Det har
bidratt til at fondet har okt mer enn forventet.

Pensjonsforpliktelser og Oljefondet
Til tross for at statens pensjonsforpliktelser
i utgangspunktet ikke er fondert*, er Statens

4 «Fondert» innebaerer at det faktisk avsettes penger til et fond for
a dekke framtidige pensjonsutbetalinger.
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Figur 15
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Det store gapet mellom folketrygdens utgifter til alders-
og uferepensjon og statens netto kontantstrgm fra
petroliumsvirksomheten blir ofte omtalt som «haikjeften».
(Prosent av BNP for Fastlands-Norge.)

Kilde: Kortversjon av Stortingsmelding nr. 12 (2004-2005).

pensjonsfond utland i dag sterre enn verdien av
alle opparbeidede rettigheter til alderspensjon
fra folketrygden, samt Statens pensjonskasses
samlede forpliktelser til alderspensjon, ufere-
og etterlattepensjoner, viser Nasjonalbudsjettet
2020, s. 53. Forpliktelsene er ansldtt til om lag
10 000 milliarder, mens Oljefondets verdi er noe
storre enn dette. Dagens situasjon stir i sterk

kontrast til brosjyren som ble utgitt i forbindelse
med Stortingsmelding nr. 12 (2004-2005) —
Pensjonsreform — trygghet for pensjonene.
Der glefset haikjeften mot leseren, og det sto
folgende om Oljefondet: «Fondet utgjer i dag
rundt 1000 milliarder kroner. Til sammen-
likning er statens samlede pensjonsforpliktelser
i folketrygden om lag 4400 milliarder kroner,
hvorav alderspensjonene utgjer om lag 3500
milliarder kroner.»

Oljefondets videre utvikling
Ingen vet hva realavkastningen faktisk vil bli
framover, og det skal ikke her pdstds at real-
avkastningen garantert blir hoyere enn 3 pro-
sent framover. Men det er absolutt interessant
4 se hvilke konsekvenser en hoyere realavkast-
ning kan ha. Det var i forbindelse med Perspek-
tivmeldingen 2017 at forventet realavkastning i
Oljefondet ble nedjustert fra 4 prosent til 3 pro-
sent, noe et samlet Storting sluttet seg til.’ Det
er altsd ikke lenge siden Stortingets forventning
til realavkastning 1a pa 4 prosent pr. r. Avkast-
ningen har stor pavirkning pa verdien av Olje-
fondet.

I Nasjonalbudsjettet 2019 presenterte Finans-
sakalt  «usikkerhetsvifte
for 3-prosentbanen» som illustrerer hvordan

departementet en

verdien av Oljefondet kan utvikle seg innenfor

22 - 122 Figur 16
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Kilde: Finansdepartementet, Nasjonalbudsjettet 2019, figur 3.8, s. 54.
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5 Se for eksempel Nasjonalbudsjettet 2019, s. 44.

o framskrivingene av fondet er det fra og med 2020 beregnings-
teknisk lagt til grunn et arlig uttak tilsvarende 3 prosent av fonds-
kapitalen i alle beregningsalternativene (kilde: Finansdepartementet).



henholdsvis et 50 prosent og et 90 prosent kon-
fidensintervall. Som figuren viser, oker usikker-
heten desto lenger fram i tid vi ser. De har ogsd
inkludert framskrivinger av fondet dersom real-
avkastningen blir henholdsvis 2 prosent eller 4
prosent, i tillegg til den ordinzre 3-prosentbanen.

Oljefondets bidrag til statsfinansene
I takt med den hoye veksten i Oljefondet har
det drlige uttaket malt som andel av fondet blitt
mindre. [ det opprinnelige statsbudsjettet for
2020 var anslitt oljepengebruk kun 2,6 prosent
av fondets verdi. Et mal pa hvor viktig bruken
av oljepenger er over lengre tid far vi ved a se
pa hvor mye det arlige uttaket utgjor, malt som
andel av trend-BNP for Fastlands-Norge.
Hovedalternativet for fondets verdiutvikling

Perspektivmeldingen 2017

er i Perspektivmeldingen 2017 anslitt om lag
som i figur 17. Oljefondets bidrag til stats-
finansene oker fram mot 2028, for det gar stadig
nedover, malt som andel av Fastlands-BNDP. Det
er lagt til grunn at bdde uttaket fra fondet og
realavkastningen er 3 prosent pr. ar. Beregnin-
ger som er lagt til grunn er i trad med 3-prosent-
banen fra figur 11.7 i Perspektivmeldingen 2017,
s. 216.

Figur 18 viser anslagene fra Nasjonal-
budsjettet 2020. Her er 3-prosentbanen bety-
delig oppjustert sammenlignet med Perspek-
tivmeldingen 2017. Malt som andel av BNP
for Fastlands-Norge er arlig oljepengebruk i
2060 oppjustert fra i underkant av 5,9 prosent i
perspektivmeldingen, til 7,4 prosent i Nasjonal-
budsjettet for 2020.

Figur 17
3-prosentbanen
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= P - Tabell 7
Oljefondets Trend-BNP Arl.lg.uttak Arlig uttak i Perspektivmeldingen
verdi i milliarder | Fastlands-Norge i milliarder prosent av BNP
-Norg Kkroner (FL-N) 2017 (3. prosent real-
avkastning, 3 prosent
2020 8432 3202 253 79 % arlig uttak).?
2030 10 539 3903 316 81%
2040 12 212 4758 366 77 %
2050 13147 5800 394 6,8%
2060 13 905 7070 417 59 %
2 o o - Tabell 8
. Arlig uttak Arlig uttak i )
Ol'j'eforu:'lets Trend BNP i milliarder prosent av BNP Et nytt perspektiv 2020
verdi i milliarder | Fastlands-Norge kroner (FL-N) (z.} prosent realavkas.t-
ning, 2,7 prosent arlig
2020 10 260 3202 420 131 % uttak). 10
2030 14 366 3903 388 99 %
2040 18 154 4745 490 10,3 %
2050 18 951 5800 586 10,1 %
2060 25 469 7070 688 97 %

Et nytt perspektiv

I figur 19 er det lagt til grunn et «nytt perspektiv»
pa drlig bruk av oljepenger og realavkastningen
pa Oljefondet. 3-prosentbanen er erstattet av en
«2,7-prosentsbane», som inneberer at det drlige
uttaket fra Oljefondet er 2,7 prosent hvert 4r.
Samtidig er realavkastningen satt til 4 prosent.
Det er ogsi tatt hoyde for det ekstraordinart
hoye uttaket av oljepenger i 2020, som folge
av koronapandemien. Trend-BNP Fastlands-
Norge er fastsatt som i Revidert nasjonalbudsjett
2020, hvor uttaket fra Oljefondet tilsvarer 13,1
prosent av BNP Fastlands-Norge i 2020.
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8 Det er tatt hensyn til ekstraordinzr oljepengebruk for 2020.
Anslagene for verdien av Oljefondet for inngangen og utgangen av
2020 er hentet fra Revidert nasjonalbudsjett 2020. Det er det lagt

til grunn samme arlige innfasing av oljeinntekter som i Nasjonalbud-
sjettet for 2020. Det er lagt til grunn at uttaket fra Oljefondet er 2,7
prosent pr. ar fra og med 2021 og framover, og at realavkastningen
er 4 prosent pr. ar fra og med 2021. Anslatt BNP framover er redu-
sert i trad med anslagene for 2020-2023 i rapporten fra en ekspert-
gruppe pa oppdrag fra Finansdepartementet (26. mai 2020): Covid-19
— Analyse av gkonomiske tiltak, insentiver for vekst og omstilling.

? Beregningene i tabellen er basert pa oppgitt forventet arlig uttak
fra Oljefondet i prosent av BNP Fastlands-Norge fra Perspektiv-
meldingen 2017. BNP-Fastlands Norge er basert pa Nasjonal-
budsjettet 2020, og deretter framskrevet med 2 prosent arlig
realvekst. Oljefondets verdi og érlig uttak er utledet med bakgrunn
i dette.

10 Verdien av Oljefondet for 2020 er basert pa anslag pa verdien
ved utgangen av aret fra Revidert nasjonalbudsjett 2020.



Med en realavkastning pa 4 prosent og et
arlig uttak fra fondet pa 2,7 prosent av fonds-
verdien, og med en oppdatert verdi pa Oljefon-
det i 2020 er det arlige uttaket fra Oljefondet
betydelig hoyere enn med forutsetningene fra
Perspektivmeldingen 2017.

Figur 20 viser pd hoyre akse det okte arlige
handlingsrommet for statsfinansene dersom det
«nye perspektivet» legges til grunn, sammen-
lignet med Perspektivmeldingen 2017. Det vil si
hvor mye mer oljepenger som arlig kan fases inn
i statsbudsjettene. Forutsetningene for det «nye
perspektivet» er en realavkastning pa 4 prosent,
slik handlingsregelen faktisk la opp til fram til
2017, samt et uttak pd 2,7 prosent pr. ar. Faktisk
realavkastning har ifelge Norges Bank Invest-
ment Management vert 4,2 prosent fra 1998
fram til inngangen av 2020. I de seneste drene
har regjeringen innrettet seg mot en oljepenge-
bruk som har ligget i underkant av 3 prosent av
fondsverdien pr. dr. I statsbudsjettet for 2018
ble det lagt til grunn en oljepengebruk pa 2,9

prosent, i statsbudsjettet for 2019 var det lagt til
grunn en bruk pd 2,7 prosent av fondskapitalen,
og i det opprinnelige statsbudsjettet for 2020 var
det anslatt & bruke 2,6 prosent av fondskapita-
len.
Sammenlignet med Perspektivmeldingen
2017 vil en avkastning pa 4 prosent og et arlig
uttak fra fondet pa 2,7 prosent innebaere 72 mil-
liarder kroner heyere potensiell arlig bruk av
oljepenger i 2030. Dette oker til 124 milliarder
kroner pr. ar i 2040, 191 milliarder kroner pr.
ari2050 og 271 milliarder kroner pr. dr i 2060.
Inndekningsbehovet fra Perspektivmeldin-
gen 2017 var anslatt til 1,7 prosent av BNP for
Fastlands-Norge pr. tidr fra 2030, noe som med
BNP-nivaet da meldingen ble lagt fram tilsvarte
om lag 50 milliarder kroner pr. tidr, eller en
okning pa 5 milliarder kroner pr. dr. Oppjus-
tert til forventet BNP-niva i 2030 tilsvarer dette
en arlig underdekning pa 7 milliarder kroner.
Som vi ser av tabellen nedenfor vil Oljefondet
kunne dekke dette inndekningsbehovet dersom

Figur 20
Differanse i arlig bidrag til statsbudsjettet.
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Tabell 9
Vekst i Oljefondet kan fjerne inndekningsbehovet.
Arlig inndeknings- 2 ' Beregnet som en oknin
2 Fastlands-BNP R Arlig merbidrag fra e ¢
Ar A behov i milliarder g . 1% pa 1,7 % av Fastlands-BNP
i milliarder kroner o~ Oljefondet delt pa 10 pr. &r fra 2030 og
kroner framover.
2030 3903 7 72 12 Arlig merbidrag fra
Oljefondet dersom real-
2040 4758 81 124 avkastningen blir 4 prosent
og uttaket er 2,7 prosent,
2050 5800 171 191 sammenlignet med bereg-
ningene som Ia til grunn for
2060 7070 281 271 Perspektivmeldingen 2017.
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realavkastningen blir 4 prosent og uttaket er 2,7
prosent.

Anslagene i «det nye perspektivet» er mer
optimistisk enn i Perspektivmeldingen 2017,
men det er mer i trdd med den faktiske utvik-
lingen fondet har hatt hittil, og den oljepenge-
bruken det i de seneste drene har vart lagt opp
til. Det kan ikke utelukkes at faktisk utvikling
blir nermere dette anslaget enn det opprinne-
lige fra perspektivmeldingen. Det er med andre
ord mulig at inndekningsbehovet fra Perspektiv-
meldingen 2017 i stor grad kan bli dekket inn av
Oljefondet alene. Et lavere uttak enn 3 prosent
over lengre tid er ogsd i trdd med anbefalinger
fra blant annet Holden (2016) som argumente-
rer for at en pengebruk i underkant av forventet
realavkastning kan fungere som en sikkerhets-
margin i tilfeller hvor fondet faller mye i verdi.

Framtidige generasjoner

«Bruker vi mer penger nd, blir det mindre il
framtidige generasjoner.» Dette er selvsagt og
gjelder i alle ssammenhenger. Bruker du pengene
nd, si kan du ikke bruke de samme pengene pa
nytt i morgen. «You can’t have your cake and
eat it too.» Sparing innebaerer en utsettelse av
konsum, slik at du fir mindre i dag, og mer i
fremtiden.

Det blir mindre penger til framtidige genera-
sjoner hvis vi bruker mer av Oljefondet nd, men
det blir ogsa tilsvarende mer penger til fram-
tidige generasjoner dersom vi bruker mindre
oljepenger nd enn det handlingsregelen tilsier. Et
lavere uttak enn forventet realavkastning kan —
som Holden (2016) papeker — virke som sikring
mot et storre fall i fondsverdien, siden vi dermed
lettere unngar & bruke mer enn forventet real-
avkastning i slike tilfeller. Her ma vi imidlertid
balansere hensynet til dagens og fremtidens inn-
byggere, slik at hverken dagens eller fremtidens
generasjoner kommer uheldig ut.

Dersom vi bruker 2,7 prosent av Oljefon-
dets verdi arlig, mens realavkastningen over
lengre tid viser seg a4 vaere 4 prosent, sd ma
man sperre seg om oljepengebruken er i trad
med den opprinnelige intensjonen i handlings-
regelen, nemlig at vi skal ha en bruk tilsvarende
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realavkastningen. Ved 4 bruke mindre enn real-
avkastningen vil vi overfore en storre andel av
verdiene i Oljefondet til framtidige statsbudsjett
og framtidige generasjoner, pd bekostning av
dagens velferdsmottakere og skattebetalere.
Dette gir en fordel for framtidige generasjoner,
som allerede kan forvente en langt hoyere verdi-
skaping og kjopekraft enn i dag, med tanke pa
den forventede utviklingen i BNP og produktivi-
tet pr. arsverk.

[ rapporten En plan for privatisering av
Eliassen og Marsdal fra Manifest Tankesmie,
vises det til at anslagene i Perspektivmeldingen
2017 innebarer at en gjennomsnittlig lannsmot-
taker vil ha langt storre kjopekraft i fremtiden
enn i dag. De viser at selv i et alternativ hvor
det legges til grunn én prosent rlig standard-
okning i helse- og omsorgssektoren ut over det
demografiske endringer krever, vil dette kunne
dekkes gjennom ekte skatter, samtidig som
kjopekraften for en gjennomsnittlig lonnsmot-
taker vil oke med 59 prosent fram mot 2060.
Selv nar det justeres for at okt skatt kan svekke
arbeidstilbudet i trdd med perspektivmeldin-
gens anslag, vil den private kjopekraften oke
med 48 prosent fram mot 2060. I fremtiden kan
vi altsd vente oss bade bedre helsetjenester, og
hoyere privat forbruk og levestandard.

Til tross for disse gode framtidsutsiktene,
blir hensynet til framtidige generasjoner ofte
trukket fram. «Bruker vi mer oljepenger ni,
gar det utover framtidige generasjoner.» Det er
selvsagt. Bruker vi mindre oljepenger na, gir det
utover dagens generasjoner. Her m4 vi finne en
rettferdig balanse.

Avslutning
I denne artikkelen har jeg blant annet vist at
bidde Perspektivmeldingen 2017 og SSBs be-
folkningsframskrivinger har endret seg mye, og
at de sann sett har bommet i sine spdidommer.
Det er veldig lett a vere etterpiklok og vise til
at tidligere anslag ble feil. Det har ikke minst
koronapandemien vist oss, og revidert budsjett
for 2020 ble naturligvis ogsa noe helt annet enn
det opprinnelige statsbudsjettet for 2020.
Hensikten med denne artikkelen er ikke &



kritisere prognosemakere for d ta feil, for det
er garantert at prognosene ikke blir helt riktige.
Kritikken kan imidlertid rettes mot personer
som viser til gamle og utdaterte prognoser. Den
beremte haikjeften ble vist i 2004, men nevnes
fortsatt fra tid til annen i dag, til tross for at
Oljefondet er langt storre enn de fleste hadde
forestilt seg dengang. Statsminister Solberg viste
senest i juni 2020 til inndekningsbehovet fra

Perspektivmeldingen 2017, selv om bade befolk-
ningsprognosene, Oljefondets utvikling og en
koronapandemi pd toppen av det hele har fort
til at prognosene ma endres betydelig. I tillegg
er det viktig 4 ikke la seg lure av enkle figurer
om antall yrkesaktive pr. pensjonist. Husk at
verdiskapingen pr. yrkesaktiv har okt, og for-
ventes a fortsette & oke videre i fremtiden.
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ULIKHET OG REGNSKAP

— noen sammenhenger og tiltak

Fanny Voldnes
registrert revisor, cand.philol.

spesialrddgiver Kommunekonsult og Fagforbundet

Forskere internasjonalt og i Norge er na enige om at forskjellene mellom
folk er gkende. Politikere er opptatt av dette fordi store forskjeller kan
fore til sosial uro som kan true stabiliteten i samfunnet. Diskusjonen er
i gang om hvilke tiltak som ber og kan settes i verk for @ motvirke dette.

Mens ulike endringer i skattesystemet og ulike
overforingsordninger er de «vanlige» virke-
midlene, og som ogsd politikere diskuterer her
hos oss, har fi vart opptatt av hvilken betyd-
ning regnskapet og regnskapsreglene har for at
forskjellene i befolkningen oker. Regnskapet
er grunnlaget for skattlegging av selskap og
eiere, grunnlaget for lokale lennsforhandlin-
ger og eieres uttak av profitt, og er dpenbart av
betydning for 4 forsta den voksende ulikheten.

Dette er spesielt viktig av to drsaker, som
m4d ses i sammenheng. For det forste fordi en av
arsakene til at vi har hatt lav ulikhet i Norge
er at vi har fellesfinansierte offentlige tjenester.
For det andre dreier det seg om hva som skjer
ndr kommersielle selskaper overtar og utferer
de offentlige tjenestene som for var utfert av det
offentlige selv.

Rik pa barnehager

Et selskaps arsregnskap er ikke slik mange tror,
en objektiv framstilling av fjorarets drift av
selskapet. Mange arsregnskaper bestdr av flere
subjektive beregninger som har med helt andre
forhold 4 gjore enn ordiner drift, og med stor
betydning for bunnlinja og eiernes muligheter
til profitt. Det kan vare omorganiseringer innad
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i et konsern, salg av selskap eller virksomhet,
eller verdivurderinger ut fra andre regnskaps-
regler. Mulighetene er mange.

Oppslaget i Klassekampen 24.8.2020 -
Hvordan tjene seg rik pd barnebager? — er et
godt eksempel. En viktig faktor for & tjene seg
rik her er hvordan verdien av eiendommene
som barnehagene holder til i vurderes til sakalt
«virkelig verdi», som kan vere betydelig hoyere
eller lavere enn det eiendommen ble kjopt for.
Bygningen og tomteverdien er derfor en viktig
faktor, men ved salg er det likevel forst og fremst
sikkerheten i den framtidige inntekten for ut-
leie til drift av barnehage som driver markeds-
verdien av barnehager i varet. Det finnes neppe
noe sikrere enn at det offentlige (og foreldre) vil
betale for barnehageplasser ogsa framover.

Ingen besparelse

Det er godt dokumentert bide internasjonalt
og i Norge hva som skjer nir en tjeneste blir
utfert av en kommersiell aktor i stedet for det
offentlige selv. Det gir ingen besparelse for sam-
funnet totalt sett, ansattes lonn og pensjon blir
darligere, kommunens gkonomi bindes opp for
flere 4r framover, mens eierne av det kommer-
sielle selskapet sitter igjen med stor fortjeneste.



Faktisk er fortjenesten tre ganger sa hoy som pa

Borsen, ifelge Aftenposten 29. mai 2018. Mange
kommuner er ikke klar over dette, og har ogsa fa
muligheter til 4 finne det ut. Forslag om at kom-
muner skulle fa en egen lovhjemmel til 4 pase at
bevilgede penger til et formal faktisk brukes slik
det er tenkt, ble avvist da ny kommunelov ble
behandlet i Stortinget sommeren 2018.

Nar SSBs siste rapport viser at det er langt
storre ulikhet i markedsinntektene enn deres
tidligere statistikk har vist, har det & gjore med
hvordan kommersielle aktorer helt lovlig kan inn-
rette seg. | skjeringspunktet mellom selskapsrett,
skatterett og regnskapsrett kan de innrette seg
slik at driftsselskaper gar i null, mens utbytte og
profitt fra driftsselskapene akkumuleres i eier-
selskapene deres (gjerne holdingselskap). Her
ligger pengene godt, men kan «frigjores» til eierne
pd ulike vis, ofte ogsa uten at det utloser skatt.

Dette er spesielt problematisk nar det dreier
seg om at det offentlige finansierer kommersi-
elle som utfoerer tjenestene. Fagforbundet fore-
slo i 2016 at selskaper som i hovedsak har sine
inntekter fra det offentlige ber ha krav om til-
leggsinformasjon i drsregnskapet. 1 2018 foreslo
Fagforbundet at kommuner burde fi en egen
lovhjemmel for a4 kunne «pase at kommunens

penger brukes slik de er tenkt». Ingen av for-
slagene er fulgt opp.

Sikre lav ulikhet

Slik situasjonen er na, uten noen god regulering,
er det eneste forsvarlige at det offentlige selv tar
ansvar for 4 drive flest mulig av de offentlige
tjenestene. Og nar et kommersielt selskap skal
utfere tjenester, bor kommunen kreve i avtalen
at selskapet avgir sikalt Utvidet-land-for-land-
rapportering (ULLR). Kommuner er ofte ikke
kjent med at selskapet de bruker til & drive den
lokale bussruta eller sjukehjemmet er del av et
internasjonalt konsern. ULLR vil vise inntekter,
kostnader og betalt skatt for hvert enkelt land
som selskapet har virksomhet i. Dette vil vare
viktig informasjon for politikere som skal velge
hvilket selskap de skal bruke.

Det er mange tiltak som trengs for & sikre
lav ulikhet. I denne sammenheng, og her og
ni, er det nedvendig at kommuner krever
Utvidet-land-for-land-rapportering i avtaler med
kommersielle som utferer oppgaver pa vegne av
kommunen. P4 denne maten kan politikerne for-
sikre oss velgere om at offentlige penger brukes
slik de er tenkt, og pd den maten opprettholde
tilliten til at den norske modellen fortsatt gjelder.
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Helseftagarbeideren,

yrkesfaglereren og
det tredelte klasserommet

Else Marie johansen stipendiat/universitetslektor ved OsloMet, Fakultet for

leererutdanning og internasjonale studier (LUI), Institutt for yrkesfagleererutdanning

ARTIKKELEN ER FAGFELLEVURDERT

Sammendrag

Helsearbeiderfaget har flest elever av alle yrkes-
fagene i videregdende skole. De siste framskriv-
ningene fra Statistisk sentralbyrd (SSB) viser
behov for flere helsearbeidere. Det ser derfor
ut til 4 veere gode muligheter for ungdom som
velger helsearbeiderfaget 4 fa arbeid i fremtiden.
Imidlertid viser tidligere forskning et betydelig
«bortvalg» blant elevene som gir annen klasse
(Vg2) helsearbeiderfag i videregdende skole.
I stedet for leretid velger de pédbygging til
generell studickompetanse for & kvalifisere seg
til hoyere utdanning.

Vi vet at om lag en tredel av elevene pd Vg2
helsearbeiderfag gar ut i leere. Denne artikkelen
retter sokelyset mot elevene pd Vg2: Hva pa-
virker deres videre valg og hvordan kan yrkes-
faglereren eventuelt bidra slik at flere blir
helsefagarbeidere? Spersmdlene som tas opp i
denne artikkelen er hvordan kunnskap om yrket,
metet med praksis og erfaringer fra utdannin-
gen bidrar til 4 forme yrkesvalget. Samtidig er
informantene spurt om hvilke forbedringer de
som elever og nyutdannede helsefagarbeidere
ser kan gjores i utdanningen og hva de mener
yrkesfaglaereren kan bidra med.

Det empiriske materialet bygger 1 det
vesentligste pa intervju med elever og nyutdan-
nede helsefagarbeidere. Resultatene er presen-
tert ved hjelp av tre typologier: Amalie, Emilie
og Emma. Amalie og Emilie velger & bli helse-
fagarbeidere, henholdsvis i kommunalt helse-
og omsorgsarbeid og i spesialisthelsetjenesten.
De har begge tenkt neye gjennom valget sitt
og kan begrunne det. De savner imidlertid
anerkjennelse av helsefagarbeidernes kompe-
tanse. Emilie i spesialisthelsetjenesten tar opp
kampen med sykepleierne — ikke for «& ta» noen
oppgaver fra sykepleierne, men for 4 befeste sin
posisjon nzr tjenestemottaker, pasienten og
sykesengen. Det empiriske materialet viser at
Emma, som velger pibygging til generell studie-
kompetanse, begrunner valget i manglende
status og lav lenn. Inkludert i lennsvurderin-
gen er manglende mulighet for heltid. Dermed
vurderer Emma sykepleien som et bedre valg,
samtidig som det ogsi er lettere & begrunne
overfor venner. I tillegg beskriver spesielt Emma
praksis som skremmende og ensomt, og velger
ogsa av den grunn studiespesialisering. Alle tre
bekrefter leererens rolle som spesielt viktig ved
gjennomfering av praksis.



Innledning

Denne artikkelen tar for seg hvorfor elever det
andre dret i videregdende skole velger eller ikke
velger 4 utdanne seg til helsefagarbeider og
fortsette i yrket. Artikkelen soker & bidra med
kunnskap om yrkets posisjon og status, samt
hvordan yrkesfaglereren kan tilrettelegge for
at flere velger 4 fullfere en fagutdanning som
helsearbeider. Det er serlig dette siste, hva som
skjer i skoledelen av utdanningen, i klasserom-
met og i praksis, og hvilken rolle yrkesfaglere-
ren spiller som er et uutforsket felt og gjenstand
for min interesse.

Artikkelen soker a diskutere elevenes og
de unge helsefagarbeidernes erfaringer fra ut-
danning og praksis, samt hvordan erfaringene
er med pa & forme yrkesvalget. I forlengelsen
av dette vil jeg drofte mulighetene for at flere
fullforer utdannelsen med utgangpunkt i hva
elevene og fagarbeiderne tenker at skolen — ved
yrkesfaglereren — kan bidra med.

Utdanningen til helsefagarbeider for ung-
dom er bygd opp etter modellen to &r i skole og
to ar i leere. De to forste drene — videregiende
trinn én (Vgl) og videregiende trinn to (Vg2) —
foregar iskole. [ det tredje og fjerde dret—videre-
gdende trinn tre (Vg3) — foregdr oppleringen
i bedrift (Utdanningsdirektoratet [Udir], u.4.,
Utdanningslepet). Sekertallene for skoledret
2019/2020 viste like mange sokere til Vgl yrkes-
fag som til studiespesialisering (Udir, 2019b).
Ner 29 prosent av elevene pa yrkesfag gikk pa
utdanningsprogram for helse- og oppvekstfag
(HO) skolearet 2019/2020 (Udir, u.4., Skoledr
2019-20, Yrkesfaglig, Helse- og oppvekstfag).
Det er en solid og okende sokning til helse- og
oppvekstfag (NOU 2018: 15, s. 145). HO er
dermed det storste yrkesfaglige utdannings-
programmet i videregiende skole, samtidig som
Vg2 helsearbeiderfag er det programomradet
med flest elever av alle yrkesfaglige Vg2-kurs
(Udir, u.a., Skoledr 2019-20, Yrkesfaglig, Helse-
og oppvekstfag, HSHEA2 — Helsearbeiderfag).
Samtidig som det er god sekning til utdannings-
programmet, er det ogsa et tydelig behov for
helsefagarbeidere. Den siste oppdateringen av

framskrivninger ndr det gjelder tilbud og etter-
sporsel for ulike helsepersonell viser en under-
dekning pa 18 000 arsverk for helsefagarbeidere
rar 2035 (SSB, 2019a, s. 49).

Til tross for et estimert fremtidig behov for
fagarbeidere og stor sekning til helsearbeider-
faget, er det ifolge Nyen og Tonder (2014, s. 13)
en betydelig lekkasje, en «flukt» fra faget. To av
tre elever velger seg bort fra Vg3 helsearbeider-
faget, opplering i bedrift (Udir, u.d., Videre-
gdende trinn 2, Overgang til opplaring i bedrift,
Argang 2019, HSHEA2 — Helsearbeiderfag),
og tall fra SSB viser at kun en av tre elever pa
HO har oppnadd yrkeskompetanse etter fem ar
(NOU 2018: 15, s. 146).

Dette leder til folgende hovedproblemstil-
linger: Hvordan kan kunnskap om yrket og
erfaringer fra utdanningen vaere med pd d forme
yrkesvalget? Hvilke forbedringer ser elevenelde
nyutdannede helsefagarbeiderne kan gjores i
utdanningen, og hva tenker de eventuelt yrkes-
fagleereren kan bidra med?

Bakgrunn

I en undersokelse utfort av Mjaavatn og Fro-
stad (2018, s. 99) blant 1025 elever i ungdoms-
skole og videregdende skole kommer det frem
at foreldre og venner er dem som i storst grad
pdvirker elevenes valg av utdanningsprogram.
Narmere 90 prosent av elevene i undersokelsen
mente at ungdomsskolelareren ikke hadde noen
form for pavirkning knyttet til valg av utdan-
ning. Kanskje er det slik at familie, kulturfakto-
rer som kjonn — det at jenter velger jentefag som
helsefagarbeider — samt yrkets status uansett vil
vere viktigere enn det lererne og ridgiverne i
skolen kan tenkes 4 vare for elevenes valg av
utdanning og yrke (Mjaavatn & Frostad, 2018,
s. 101)? Mens ungdomsskolelereren ikke ser ut
til & bety noe for yrkesvalget, kan det likevel
tenkes at yrkesfaglareren, i videregiende skole,
har betydning. Ferst og fremst fordi de skal
vere faglige forbilder for den yrkesveien elevene
har valgt, til forskjell fra ungdomsskolelareren
som mer er en generalist. I en undersokelse av
Frostad et al. (2015, s. 118) ble stotte fra lere-
ren i videregdende skole sett pd som svaert viktig
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for opplevelsen av bade faglig og sosial stotte.
De konkluderer med at lereren i videregiende
skole bor legge vekt pd & skape gode laerer—elev-
relasjoner for 4 hindre at elevene velger bort
utdanningen.

Foreldre og venner kan derfor se ut til 4 vare
viktige faktorer for elevenes valg av utdanning,
mens yrkesfaglereren kan se ut til 4 spille en
viktig rolle for at elevene gjor ferdig utdannin-
gen. Jeg vil her ogsd vise til noen samfunns-
messige utviklingstrekk som kan vaere med pa &
forklare hvorfor elevene velger bort helsearbei-
derfaget underveis i utdanningen. Mer konkret
vil jeg trekke frem tre utviklingstrekk som kan
vaere med pa 4 forklare, trekk som beskriver
konteksten for dagens utdanning i helsearbei-
derfaget. Det skjer nok ogsa andre ting rundt
faget, men jeg oppfatter disse tre som mest frem-
tredende i forskning knyttet til helsearbeider-
faget.

1) Deltid og likestilling

Tidligere forskning viser at elevenes forklarin-
ger pd hvorfor de velger bort helsearbeiderfaget
handler om manglende fremtidsutsikter som
helsefagarbeidere, deriblant manglende hel-
tidsstillinger samt at de unge ikke ser karriere-
mulighetene (Host et al., 2012, s. 95; Host et al.,
2015, s. 31; Skalholt et al., 2013, s. 91). Eleve-
nes erkjennelse er at de ikke far fast, hel stilling,
men tilbys sma deltidsstillinger pd engasjement
(Host et al., 2015, s. 34; Skalholt et al., 2013,
s. 86). Blant unge i 19-4rsalderen som nettopp
har fullfert helsearbeiderfagutdanningen, er
andelen med deltidsarbeid nermere 80 prosent
(SSB, 2019b, s. 20). For etterkrigstidens kvinne-
forkjemper Simone de Beauvoir (1908—1986) var
kampen for kvinners frihet viktig. Den friheten
var knyttet til det 4 ha arbeid og det 4 kunne for-
sorgesegselv (Ambleetal.,2017). Ietlikestillings-
perspektiv er det fremdeles ikke mulig for unge
kvinner som velger helsearbeiderfaget 4 kunne
forsorge seg selv pd deltidsstillinger (Ingstad,
2016, s. 14). I en nyere nordisk undersokelse
(Vabg et al., 2019, s. 14) ble det pekt pa at den
unge generasjon av arbeidstakere tar det som en
selvfolge at de har tilgang til barnehageplass og
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fullverdig deltakelse i arbeidslivet. Det omtales
som nytt og et generasjonsfenomen. Resultatene
i studien viser at helsefagarbeider vil vare et
mer attraktivt yrke om det er muligheter for hel-
tid (Vabo et al., 2019, s. 15). Helsefagarbeidere
i ufrivillige deltidsstillinger kan ikke planlegge
helger og ferier, og slik det er i dag, er det umu-
lig &4 f4 boliglin for & kunne etablere seg. Deler
av denne kunnskapen om arbeidslivet fir eleve-
ne gjennom praksis i faget yrkesfaglig fordyping
(YFF), som utgjer 26 prosent av timene (Udir,
2019a) pa Vg2. YFF-faget skal blant annet bidra
til 4 introdusere elevene for arbeidslivet (Udir,
2016). I mote med arbeidslivet horer og ser elev-
ene at det er fa helsefagarbeidere i hele stillin-
ger. Dette faktum kan til syvende og sist se ut
til & bestemme om elevene velger & ta fagbrev,
4 bli helsefagarbeidere, eller om de soker seg til
pabygg for & oppna generell studiekompetanse
(Host et al., 20135, s. 34; Skalholt et al., 2013,
s. 86).

2) Svak fagidentitet

Fagets status i samfunnet er svekket (Host et
al., 2013, s. 8). Samtidig viser forskning at elev-
ene ikke utvikler fagidentitet i lopet av studiet
(Host et al., 2015, s. 9), samt at yrkesfaglere-
ren i liten grad er fagarbeider selv (Tonder et
al., 2015, s. 8). Dette kan vaere med pa a for-
klare at utdanningen av helsefagarbeidere ikke
skaper den nedvendige tilknytning til faget
(Host et al., 2012, s. 63) og dermed manglende
arbeidsidentifikasjon (Alvesson et al., 2008,
s. 16). Det kan ogsa diskuteres om utdanningen
mangler en rendyrking av yrkesfagsiden, slik
det kommer frem i rapporten til Skalholt et al.
(2013, s. 89). Dette leder til en oppfatning av at
det er to hovedlop i utdanningen: ett mot stu-
diekompetanse og ett mot fagbrev. Dette blir
ogsa problematisert i NOU 2019: 25 (s. 116),
hvor det legges frem et forslag om 4 opprette et
nytt helsefaglig utdanningsprogram i det studie-
forberedende utdanningslepet som forbereder
elevene for hoyere utdanning (NOU 2019: 25,
s. 79). Det vil si at de som nd velger HO, og har
planer om deretter 4 velge pdbygging til generell
studiekompetanse, i det nye forslaget vil g i en



egen klasse i et eget utdanningsprogram innen-
for studiespesialisering.

3) Autonomi
Ungdom oppfatter helsearbeiderfaget som et assi-
stentpreget yrke (Heost et al., 2013, s. 29). Faget
har ingen jurisdiksjon (Abbott, 1988), og de opp-
lever ikke a ha et arbeidsomrade de kontrollerer
(Skalholt et al., 2013, s. 86). Helsesektoren er et
hierarkisk felt hvor helsefagarbeiderne rangerer
nest lavest — de er avhengige av tillatelser til hva
de kan fa lov til 4 utfere av arbeidsoppgaver fra
hoyere rangerte yrkesgrupper. De opplever der-
for 4 ha lav grad av autonomi (Hest et al., 20135,
s. 33; Nyen et al., 20135, s. 216). Autonomi inklu-
derer, ifelge Amble (2013, s. 55), bade variasjon
og muligheter til & lere i arbeidet og kunne ta
avgjerelser pa hvordan arbeidet skal utfores.
Selv om helsefagarbeiderne og ungdom opp-
lever liten grad av autonomi, er elevene likevel
forneyde ndr de er i praksis. I rapporten fra
Skalholt et al. (2013) er det spesielt nzerheten til
pasientene elevene liker aller best, noe som igjen
trekkes frem som en viktig del av yrkesstolt-
heten (Skalholt et al., 2013, s. 89).

Sammenstilling av utviklingstrekkene
De ovenforstiende trekkene kan vaere med pa
a forklare utdanningsvalgene til elevene i helse-
og oppvekstfag. De positive utviklingstrekkene
for helsearbeiderfaget, det som gjor at elevene
kan velge HO-fagene, er som nevnt beregnet
ettersporsel etter arbeidskraft og stor sekning
til utdanningsprogrammet. Begge disse trek-
ker i positiv retning. I praksis knyttet til faget
yrkesfaglig fordypning blir elevene kjent med de
negative sidene ved yrket: mangel pa heltidsstil-
linger, mangel pa autonomi og svak fagidenti-
tet. Et poeng er at faktorene som i dag er betont
negativt, kan bli positive. Heltidsjobber, tydeli-
gere jurisdiksjon og sterkere fokus pa utvikling
av fagidentitet og yrkesstolthet kan fa elevene til
a velge a bli fagarbeidere.

Det er flere steder (se for eksempel Host
et al., 2012) vist til at endringer m3 komme i
arbeidslivet ved & tilby hele stillinger og ved
4 gi helsefagarbeiderne arbeidsoppgaver de

behersker og har kontroll over. I denne studien
er det rettet sokelys mot hva skolen ved lererne
eventuelt kan bidra med og hvilken rolle yrkes-
faglaereren spiller for elevenes utdanningsvalg.
Tidligere undersokelser viser til at det er
sider ved elevenes mote med praksis som pa-
virker valget om 4 soke pdbygging til gene-
rell studiekompetanse. Likevel er det fa un-
dersokelser som direkte ser pd skoledelen av
utdanningen, pi hva som skjer i klasserom og i
praksisopplaringen, samt hvilken rolle leereren
har for elevenes valg. Det er dette denne under-
sokelsen skal frembringe ny kunnskap om.

Teoretiske perspektiver

Det tas her utgangspunkt i teori som kan vare
med pa 4 forklare ungdommens identitets-
utvikling og dens pavirkning pa valg av yrke,
samt teori som kan bidra til & forklare den mang-
lende opplevelsen av autonomi og kampen om
arbeidsoppgavene, som i tidligere forskning be-
grunner at elevene velger bort helsearbeiderfaget.

Makt
Innenfor helsefeltet er det spesialisthelsetjenesten
som har hoyest status som arbeidssted bade blant
leger, sykepleiere og helsefagarbeidere. Omra-
dene med lavere status blir benevnt som «dirty»
(Abbott, 1988, s. 120). Det gir mindre status
4 jobbe for eksempel i sykehjem og i hjemme-
tjenesten (Host, 2012, s. 90) for alle de nevnte
gruppene. Utdanning pd heyere nivd rangeres
hoyere i samfunnet, og dermed blir statusen
hoyere. Fordi legene og sykepleierne innehar
hoyere kunnskapsstatus, pavirker det ogsa selve
yrkesutovelsen gjennom de oppgavene helse-
fagarbeideren skal utfore (Molander & Terum,
2008, s. 15). Det som gir grunnlag for makt er
at den ene part besitter noe den andre onsker
a fa tilgang til (Molander & Terum, 2008, s.
14). Sykepleieprofesjonens makt baseres pa den
kontrollen de har pa kunnskap — de som vet
best, far ogsa en fortolkningsrolle (Molander &
Terum, 2008, s. 14).

Spesialisthelsetjenesten har ifelge Abbott
(1988) hoyest status som arbeidssted, men er
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ogsd den som er vanskeligst tilgjengelig for
helsefagarbeiderne. Dette faktum, sammen med
sykepleiernes kontroll over arbeidsoppgavene
som helsefagarbeiderne skal utfere, kan vare
med pa a forklare at elevene velger bort & bli
fagarbeidere nir kommunehelsetjenesten blir
det eneste reelle alternativet.

Yrkesvalg og identitetsutvikling
Eleveneivideregdende skole som skal velge frem-
tidig yrke, er unge. Ifolge Erikson (1968/1992,
s. 122) er de i ungdomstiden opptatt av a ikke
skille seg for mye ut fra vennene eller gjore
valg som tar seg darlig ut overfor jevnaldrende,
samt at det er vanskelig for mange unge 4 std
imot forventningen om & gjore som de fleste
andre. Dette bekreftes i nyere forskning, vist
til ovenfor, der venner folger etter foreldre som
dem som betyr mest for ungdomsskoleelevenes
valg av utdanning (Mjaavatn & Frostad, 2018,
s. 101).

[ det folgende vil jeg lofte frem fire perspekti-
ver pd identitetsdannelse med vekt pa yrkesvalg.
Felles for disse perspektivene er at de betoner
ungdomsidrene som szrlig betydningsfulle.
Bandura (1997, s. 422) vektlegger arbeid som
en av hovedkildene til personlig identitet og
folelse av selvverd. Dermed er arbeid noe mer
enn & bare bidra til inntekt. Ved valg av yrke er
det flere faktorer som ma forstds eller tas hen-
syn til, slik som evner, interesser, ndvaerende og
fremtidige utsikter til arbeid, tilgjengeligheten
av mulige karrierer og til sist hvilken type iden-
titet man onsker for seg selv (Bandura, 1997,
s. 422; Holland, 1996, s. 403). Samtidig er
Erikson (1968/1992,s.123), som Bandura (1997,
s. 450), klar pa at de unge gjor yrkesvalg med
tanke pd 4 arbeide med noe de far til — de vil
mestre. De er mindre opptatt av lenn og status.

Yrkesidentitet  (vocational identity) er
definert av Holland et al. (1980, s. 1191) «til
a veere realiseringen av en stadig mer stabil
konseptualisering av egen yrkesinteresse, talent
og mal» (egen oversettelse). Dette betyr at de
unge etter hvert fir en tydeligere forstdelse
for den yrkesidentiteten de ensker for seg selv.
[trad med Erikson og Bandura skapesidentiteten
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gjennom en oskende forstaelse for hva de mestrer
og hva som er deres interesser og mal. Den grad-
vise avklaringen av yrkesidentitet er derfor en
integrert del av oppgaven med identitetsutvik-
lingen som karakteriserer ungdomsérene (Erik-
son, 1968/1992, s. 121). Av den grunn er tiden
elevene er i videregiende skole, fra de er 15-16
ar, viktig for utviklingen av fremtidig yrkes-
identitet.

Super (1957) er opptatt av livsperspektivet,
og mener det er en livslang prosess 4 velge et
yrke. Den perioden som spesielt er interessant
for temaet i denne artikkelen er utforsknings-
perioden, eller exploration (Super, 1957, s. 80),
som er den tidsepoken hvor ungdommen ut-
vikler selvbildet, som han la til alderen mellom
14 og 24 r. Teorien handler blant annet om at
de erfaringene ungdommene gjor seg, forst i
hjemmet og siden i sommer- eller deltidsjobber
under utdanningen, er med pa 4 gi ungdom-
men en folelse av hva som venter dem i frem-
tidige jobber (Super, 1957, s. 88). Dette kom
ogsa tydelig frem i en undersokelse (Sandal &
Smith, 2012, s. 7) der nettopp elevene relaterte
yrkesfaget til aktiviteter de er kjent med og
har interesse for, og som igjen er skapt gjen-
nom fritidsaktiviteter og arbeidserfaringer fra
helge- og sommerjobber. Dette igjen er med pd
4 avgjore de valgene de tar for fremtidig arbeid.
Gode moter styrker ungdommens yrkesvalg.

Sa hva betyr dette i denne studien? Perioden
for valg eller «bortvalg» av utdanning innen-
for HO-fagene faller inn under ungdommens
utviklingsperiode. Foreldre og venners pavirk-
ning, karrieremuligheter, opplevelse av mest-
ring samt identitetsutvikling er alle med pa a
kunne ha betydning for hvordan de unges valg
kan forstds. Lereren i videregidende skole kan
veere en viktig faktor for elevenes opplevelse av
mestring og yrkesidentitetsutvikling, siden det
i et klasserom ifelge Bandura (1997, s. 175) ma
vare rom for lering som er tilpasset elevenes
kunnskaper og ferdigheter slik at de alle kan ut-
vikle sin kompetanse samt at malsettinger kan
ndas. Dermed blir leereren viktig, bade for 4 legge
til rette for den enkeltes identitetsutvikling og
leering i klasserommet, og aller helst, ifelge



Wenger (1998, s. 263, 272), for 4 legge opp til
praksisfellesskap og selv innga i disse.

Forskningsdesign og metode

Denne artikkelen retter sokelyset mot elevene
pa Vg2 helsearbeiderfag, hva som pavirker
valget og hvordan yrkesfaglereren i videre-
giende eventuelt kan bidra til at flere blir helse-
fagarbeidere.

Forskningstilneermingen er induktivt, kvali-
tativt design med intervju (Kvale & Brinkmann,
2009, s.35). Jeg har benyttet meg av et strategisk
utvalg (Patton, 2013, s. 46) av informanter. I til-
legg til & veere strategisk, er det ogsa et kategori-
basert utvalg (Thagaard, 2013, s. 63). Jeg har
tre kategorier: elever ved Vg2 helsearbeiderfag
som har valgt 4 seke opptak til Vg3 pabygging
til generell studiekompetanse i stedet for a seke
leereplass (a), samt unge, nyutdannede helse-
fagarbeidere, hvorav den ene gruppen jobber i
kommunal helse- og omsorgstjeneste (b) og den
andre i spesialisthelsetjenesten (c).

De elevene jeg valgte & intervjue, har jeg
beskrevet som tre typologier (Tjora, 2017,
s. 213, 223). Typologiene blir presentert ved

handplukkede jentenavn som bidrar til & illu-
strere gruppene. Jentenavn er valgt fordi den
storste andelen av elevene pa utdanningspro-
gram for helse- og oppvekstfag er jenter (Udir,
u.d., kjenn, gutt/jente). Tabellen under gir en
oversikt over hvilke navn som er brukt og pa
hvilken bakgrunn disse valgene er gjort.

Det var naturlig & snakke med unge helse-
fagarbeidere fra kommunal helse- og omsorgs-
tjeneste og fra spesialisthelsetjenesten for &
se om det kunne vare noen likheter eller for-
skjeller mellom den opplevelsen gruppene
hadde av sitt yrkesvalg, med hensyn til bade
utdannelsen og yrkesutovelsen. Siden en stor
gruppe elever velger studieforberedende pa Vg3
i stedet for 4 gd ut i lere, var det ogsa viktig &
hore denne gruppens tanker om bortvalg av
yrke. Tabellen under viser nekkelinformasjon
om informantene. For & komme i kontakt med
aktuelle informanter, benyttet jeg meg av sno-
ballmetoden (Patton, 20135, s. 298). Dette gjorde
jeg ved i forste omgang 4 kontakte en leder
innenfor videregiende skole, tidligere studenter
og leder i hjemmebasert omsorg. Disse ga meg
tilgang til informanter som igjen ga meg tilgang
til nye informanter.

Amalie (A) Emilie (E) Emma (Ea)
Kommunal helse- og Spesialisthelsetjenesten Pabygging til generell
omsorgstjeneste studiekompetanse

Navnet betyr arbeidsdyktig.

Navnet betyr rival, konkurrent,
men vennlig.

Navnet betyr hel eller universal.

Representerer her gruppen
helsefagarbeidere som jobber i
kommunal helse- og omsorgs-
tjeneste.

Navnet har likheter med Amalie,
og representerer her gruppen
helsefagarbeidere som jobber
i spesialisthelsetjenesten.

Representerer her gruppen elever
som velger pabygging til
generell studiekompetanse,
for sa a utdanne seg til sykepleier
eller en annen helsefaglig profesjon.

Navnet Amalie var blant de mest
populere navnene rundt ar 2000,
altsd dem som i dag er nyutdan-
nede helsefagarbeidere. Amalie er
et tysk navn som er utledet av det
gotiske «amal», som betyr ‘arbeids-
dyktig’ (www.norskenavn.no, lest
19.3.2018).

Navnet er en variant av Emily, en
feminin form av Emil, og kommer
fra det romerske navnet Aemilius
og er utledet fra det latinske ordet
«aemulus» som betyr rival’
(https://no.wikipedia.org/wiki/Emilie,
lest 19.3.2018).

Navnet er utledet fra det tyske
ordet «ermeny, som betyr 'hel’ eller
‘universal” (www.norskenavn.no, lest
19.3.2018).

Tabell 1: Typologiene.
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Empirigrunnlaget Antall | Elev/helsefagarbeider Felt

a) Elever vgs., EMMA n=3 Helsefagarbeiderelever som hadde valgt Vg3 En skole, to ulike klasser
pabygging til studiekompetanse

b) Helsefagarbeidere, n=3 Unge nyutdannede helsefagarbeidere ansatt i den | En kommune, to ulike

AMALIE kommunale helse- og omsorgstjenesten tjenesteomrader

) Helsefagarbeidere, n=4 Unge nyutdannede helsefagarbeidere ansatt To sykehus, to fylker og

EMILIE i spesialisthelsetjenesten fire ulike avdelinger

Tabell 2: Ngkkelinformasjon om informantene.

Helsefagarbeiderne fikk selv bestemme bade
tid og sted for intervjuet. Nar det gjaldt elevene,
ordnet lererne et velegnet rom pa skolen.
I intervjuene ble det tatt utgangspunkt i en felles
semistrukturert intervjuguide (Kvale & Brink-
mann, 2009, s. 143), som tok sikte pa a belyse
ulike sider ved deltakerens valg av yrke og selve
utdanningen. Det var spesielt fokus pa hva eller
hvem som hadde betydning for yrkesvalg og ut-
danningen de enten var i eller hadde avsluttet.
De ble ogsa bedt om 4 komme med forbedrings-
forslag til utdanningen. Videre var ulike sider
ved arbeidet sentralt, samt muligheter for faglig
utvikling og hvordan de si for seg muligheter
i yrket mer generelt. De ble ogsa bedt om & si
noe om larerens betydning samt 4 gi noen rad
til hvordan yrkesfagleereren kan veere med pd &
hindre at elevene velger bort fagarbeid.

Intervjuene ble gjennomfert, tatt opp pa lyd-
fil og transkribert av forfatter, noe som ga en
mulighet for nzrhet til materialet (Brinkmann
& Tanggaard, 2012, s. 34). Intervjuene varte i
snitt 50 minutter. Deltakerne samtykket til del-
takelse etter gjeldende regler, og prosjektet er
meldt inn til Norsk senter for forskningsdata
(NSD) med referansenummer 651092,

Analyse

Jeg hadde allerede en viss kjennskap til materi-
alet for arbeidet med 4 transkribere opptakene
startet, siden jeg selv hadde foretatt intervjuene.
I og med at jeg har lang erfaring bide som larer
i videregiende opplaring og som utdanner av
yrkesfaglaerere i helse- og oppvekstfag, har jeg
ogsd en forforstaelse som er med pé & prege ana-
lysearbeidet. I analysene av intervjuene har jeg i
storst grad lagt vekt pd meningsinnholdet i den
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transkriberte teksten og i mindre grad pd hvor-
dan deltakerne har uttrykt seg. Det er gjort en
meningsfortetting (Kvale & Brinkmann, 2009,
s. 212) av det transkriberte materialet for i ut-
vikle de sentrale temaene.

Det er gjennomfert induktiv (Patton, 2015,
s. 541) tematisk analyse (Braun & Clarke, 2006;
Clarke & Braun, 2014), inspirert av Johannes-
sen, Rafoss og Rasmussen (2018) sin fremstil-
ling av selve analyseprosessen, der de fremstiller
den tematiske analysen i fire trinn. Selv om det
ikke er sa tydelig & se trinnene i gjennomferin-
gen, fordi man gjerne gér litt frem og tilbake
(Braun & Clarke, 2006, s. 86), gis det her en
oversikt over hva som er gjort i prosessen.

Forste trinn besto av & transkribere opp-
taket. Det ble sa lest over, og refleksjoner og
sporsmal ble notert underveis. Neste trinn
besto av manuelt & fremheve, ved hjelp av ulike
markeringstusjer, og sette ord pa viktige poen-
ger i teksten. Tredje trinn startet med katego-
risering av de kodede, markerte dataene for &
komme frem til temaene. Det siste trinnet var
4 rapportere temaene og innholdet i disse slik
de blir presentert i resultatdelen. I presentasjo-
nen av resultatene vil det ikke nedvendigvis bli
presentert kvoteringer fra hver enkel informant,
men det blir presentert utsagn som underbygger
og stotter beskrivelsen eller argumentasjonen
som presenteres.

Det ble utviklet to temaer, begge med flere
undertemaer. Det forste temaet er yrkesvalg og
yrkesutovelse, der blant annet omdemme og
karrieremuligheter er undertema. Det andre
temaet er lererens rolle i utdanningen, med
undertemaer som trygghet og det 4 «selge»
yrket.



Presentasjon av resultatene

Presentasjonen av resultatene er strukturert i
form av temaer, slik det er vanlig ved tematisk
analyse (Clarke & Braun, 2014, s. 1948).

Typologiene blir brukt nar resultatene
presenteres, selv om det ikke sies noe om
storrelsen pa gruppene. Temaene blir brukt
som underoverskrifter for 4 fi en tydeligere
struktur i selve presentasjonen av resultatene.
Sitater er bemerket med informantnummer og
initialer (A for Amalie, E for Emilie og Ea for
Emma) for & markere hvilken typologi utsagnet
representerer.

Yrkesvalg og yrkesutgvelse

Yrkesvalget hos de som er utdannet helsefag-
arbeidere, Amalie og Emilie, knyttes til at de
har erfart & vaere med pa eller sett stell, pleie
og omsorgsarbeid i familien, og at mor, sesken
eller andre nere slektninger har erfaring med
arbeid i feltet. Disse sitatene viser dette:

For det forste har jeg alltid vert nere men-
nesker, mamma og pappa var beredskaps-
hjem og fosterfamilie. Pappa jobbet med &
kjore eldre, sa jeg har veert med og geleidet
de inn og ut av bilen, sd jeg har alltid veert
rundt mennesker. Sa det var tidlig at jeg
bestemte meg for 4 jobbe innen helse.
(Informant 9, E)

Mitt valg kom ndr jeg gikk forste dret pa
HO, sa visste jeg allerede at jeg kom til 4 ga
videre og bli helsefagarbeider, men moren
min var jo helsefagarbeider si nar jeg var
lita sa pleide jeg ofte & komme innom pa
sykehjemmet [...] s var veldig naturlig for
meg. (Informant 6, A)

Ingen av informantene oppgir at noen i nar
familie har profesjonsutdanning, selv om de som
velger pabygg for 4 ga videre til profesjonsstudier
har blitt pavirket til & velge helsefeltet av samme
grunn som de to andre. Dette sitat er et eksempel:

[...] moren min har helsebakgrunn, hun

jobber pd legekontor, det er ikke nedven-
digvis det jeg skal videre, men det 4 fa hore
litt om hva det gdr ut pd gjorde at jeg fikk
tanker om at dette kanskje er noe for meg
[...] jeg onsket 4 jobbe med mennesker og
jeg ble jo litt pavirket av moren min sine
valg [...]. (Informant 3, E)

Ingen ser at yrkesfagleereren har betydning for
eget valg, men noen av helsefagarbeiderne har
opplevd at de «flinke» i klassen blir anbefalt 4 bli
sykepleiere, noe som kan anses som en direkte
pavirkning fra larerens side. Dette sitatet er et
eksempel:

[...] pd vg2 hadde vi en av disse flinke
jentene i klassen som lereren forgudet litt,
da, som hun viste veldig mye oppmerksom-
het. Jeg kan huske det veldig godt at hun

sa det foran oss alle at hun anbefalte henne
4 bli sykepleier fordi hun var sa flink. Jeg
tror at det gjorde noe med oss andre, at vi
nok ikke var flinke nok, bra nok til 4 f den
kommentaren, vi og, jeg vet ikke om det gir
en folelse av at yrket ikke er bra nok, eller at
yrket er for de som ikke er si flinke, kunne
det virke som. (Informant 1, A)

Emilie uttaler seg tydeligst om yrkesutovel-
sen. Hun fremstdr som faglig trygg, noe som
nok ogsa kan tilskrives at hun opererer i et helt
annet felt enn Amalie. Emilie er mer spesiali-
sert inn mot de sykdommene som tilhorer den
avdelingen hun er tilknyttet, men poengterer
at helsefagarbeidere i kommunaltjenesten er
avhengig av 4 ha bred kompetanse med tanke pa
at de ikke alltid har lege eller sykepleier i naer-
heten for 4 kunne avklare akutte situasjoner.
Disse sitatene illustrerer dette:

[...] har ogsa som helsefagarbeider fatt
opplaering i en del sykepleieoppgaver. Helse-
fagarbeideren og hjelpepleierne pa avdelin-
gen har generelt et hoyt kunnskapsniva.

Vi har satt oss s godt inn i operasjonen
deres, hva som skjer, hvorfor, hva som kan
skje [...] Jeg kan fjerne sirdren, har lert
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etterpa, ikke pa skolen. Jeg kan fjerne sting
og graffer, kateter, ja ganske mye forskjellig
[...] Vi kan ikke dosere medisinene, men
jeg kan sette sma sproyter og legge
PVK-kanyle. (Informant 7, E)

[...] jeg far lov til & gjere dialyse, i buken,
og jeg har fict lov til & gi forstovere og har
fact kurs i ting, da. Mulighet for 4 kunne ta
kurs er viktig. (Informant 8, E)

Vi i sykehus har kanskje klarere oppgaver
enn de ute i kommunene. (Informant 8, E)

[...] vi skal kjenne til mennesket, anatomien
og hvordan det henger sammen. Ikke bare
vi som jobber pa sykehus. For eksempel
like viktig for en som bor hjemme og som
kanskje har tilsyn et par ganger om dagen.
At noen kjenner til, du er klam i huden, du
er bleik, hva er det med deg? At de da kan
reflektere over det og se symptomene og at
de ser ndr de bor kontakte lege. For hos oss
er det lege overalt. Men det er jo spesielt
viktig i hjemmesykepleien og sykehjem og
det 4 ha noen faglig gode HFA som kan si
at nd har jeg sett en forandring hos den og
den. (Informant 9, E)

A i hel stilling er utfordrende. Amalie og
Emilie mener de ble «lovet jobb» via radgiver,
medier og kampanjer, men oppdaget at det ikke
er slik i virkeligheten. Noen jobber i 50 prosent
fast stilling og opplever & matte vise seg verdig
ndr det utlyses storre stillinger. Disse sitatene
underbygger argumentasjonen:

[...] de snakket sa varmt om at det skulle
std en jobb klar til deg i etterkant, men det
er nok mange som blir litt lurt av det, fordi
det er ikke det lenger nd, nd er det snakk
om det 4 skvise ut. Fordi det er en kamp om
det & gjore seg minneverdig og uunnver-
lig. Na har jeg veert 7 ar pa sykehuset som
fagleert, i tillegg er jeg veileder for laerlinger
pa sykehuset og jeg er sensor i provenemnda
[...] jeg har prevd 4 ta flere bein innafor
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[...] jeg fikk fast 50 % stilling nd i januar.
(Informant 9, E)

Det som er vanskelig med 4 fa helsefag-
arbeidere ut er jo lzreplass, da, og jobb
videre, mange slutter fordi de fir hore
kanskje av andre at det er ikke plass til deg
etter skolen ... ingen helsefagarbeidere etter
meg har fitt fast jobb her, de andre har fatt
en helg med ekstravakter. De jobber her,
men i engasjement og lever pa ekstravakter,
veldig stressende. Jeg hadde ikke klart
meg, jeg ma ha 100 % fast, jeg har familie.
(Informant 8, E.

Bide Amalie og Emilie er tydelige pa at det er det
relasjonelle ved arbeidet de liker aller best, og
uttrykker en stolthet over & vere ner tjeneste-
mottaker. Det 4 vaere noe for andre gir mening,
de er stolte av yrket sitt og liker 4 jobbe med dem
som trenger hjelp, og mener de fir mye tilbake
og «vokser pa det». En av Amaliene fremhever
spesielt at hun vokser pd & fa utfordringer og
liker 4 handtere vanskelige situasjoner. Noe
dette sitatet beskriver:

[...] det er stort sett gode dager, og det er
nar jeg far til noe, for eksempel noe som
andre ikke far til, nir jeg klarer & snu en
situasjon som faktisk ikke alle andre klarer
a hjelpe, sann litt vanskelige situasjoner
syns jeg er morsomme 4 handtere.
(Informant 6, A)

Hun liker & hjelpe til slik at beboer eller bruker
far det best mulig i hverdagen. Helsefagarbei-
derne i spesialisthelsetjenesten har mye pasient-
kontakt, og de liker «det mellommenneskelige»
(Informant 7, E). De mener selv & kunne tilby
«det lille ekstra» (Informant 9, E), som kan
vere et stryk pa kinnet, en kopp kaffe og «det
lille ekstra minuttet» (Informant 10, E). Hoved-
oppgaven deres er stell, pleie og pasientkontake,
det de uttrykker som det nezre, relasjonelle
arbeidet.

Bidde Amalie og Emilie er tydelig opptatt av
viktigheten av den jobben de gjor, og de liker &



jobbe tett opp mot pasientene, noe disse sitatene
bekrefter: «[...] nar jeg har gjort slike ting som &
dusje, og jeg har tid til det, og fa gi dem det lille
ekstra med & ordne hiret deres og jeg ser at de
har det bra [...]» (Informant 1, A.) «Jeg har blitt
takket ved et par anledninger fordi jeg har sett
pasienten, for at jeg tok meg den tida & snakke
med han eller hun, eller g den turen i gangen»
(Informant 9, E).

Det er det som holder dem i yrket, det er der
de opplever mestring. Emilie er tydeligere enn
Amalie pa at de trenger mye teoretisk kunnskap
for 4 kunne observere og serge for kvalitet pa
det stellet og den pleien de utferer, noe disse
sitatene underbygger:

[...] det er vi HFA som er mest sammen
med pasienten hver dag, det gjelder jo i
sykehjem, hjemmetjenesten og pa sykehus
der jeg jobber, det er mye observasjon i
lopet av dagen, er det noe som skjer, s

er det mest sannsynlig at det er jeg som
catcher det. (Informant 7, E)

Vi kunne hatt mer undervisning i anatomi,
i forhold til hvordan kroppen fungerer.
Savner det, mer grundig, lere hvordan
fungerer kroppen da i forhold til nyrer eller
hvordan fungerer svelget nar det gjelder
mating, for eksempel. (Informant 8, E)

Teoretisk forstaelse ser bide Amalie og Emilie
pd som viktig, men det blir ikke si tydelig
presisert i det forste sitatet. Det kan handle om
at helsefagarbeideren i spesialisthelsetjenesten
er i et miljo hvor dette tematiseres av de andre
yrkesgruppene som omgir dem.

I motsetning til Amalie og Emilie er Emma
tydelig pa at det spesielt er det sosiale samspillet
med brukerne de liker best, det 4 ha tid til 4 sette
seg ned for 4 prate eller engasjere i sosiale aktivi-
teter, noe disse sitatene er eksempler pa:

Arbeidsoppgavene er tunge og [...] Jeg ser
at helsefagarbeiderne ikke har tid til & sette
seg ned. En gang ndr vi satt s sa de at dette
har vi ikke tid til, kom igjen. S& da var det

ikke tid — sa da er det ikke tid da tydelig-
vis. S4 ndr vi ikke har tid, hvordan skal vi
liksom stimulere de da. Det er egentlig en
oppgave de har, de skal ikke bare sitte der
pa stuen. (Informant 4, Ea).

Det beste ved yrkesutavelsen for meg vil
vere den sosiale biten og den tilknytnin-
gen du far til brukerne, mange forskjel-

lige brukere [...] leere a kjenne personene,
for selv om de er gamle er de fortsatt
mennesker og det 4 kunne bidra med a gjore
hverdagen deres bedre og vise at dem at de
er verdsatt og sorge for at de ikke foler seg
nedstemt de kan ha en god hverdag.
(Informant 2, Ea)

Her tydeliggjores hvordan unge som velger bort
helsearbeiderfag presiserer at det er det sosiale
motet de liker. Det vil si & kunne delta i sosiale
aktiviteter som kortspill, bingo, sang og musikk
sammen med brukerne. [ motsetning til det mer
relasjonelle arbeidet, ansikt til ansikt (Vabg,
2014, s. 29), er det nettopp det 4 vare varme
hender og ner brukerne helsefagarbeiderne
liker ved yrkesutavelsen.

Amalie og Emilie opplever ikke at det er noe
forskjell pa assistenter og fagarbeidere med hen-
syn til arbeidsoppgaver slik det er i dag. Man
er tydelig pa at det 4 fa til et skille mellom de
faglerte og assistentene er onskelig, og at det vil
kunne oke statusen. Praktisk kan det gjores ved
4 gi fagarbeiderne kompetanse, for eksempel i
blodprevetaking. Dette sitatet bekrefter dette:

Blodprover og ta EKG, jeg har aldri laert
det i utdanningen, jeg har leert det pa jobb,
det er ogsd mye av min oppgave a gjore det,
men jeg skulle onske at jeg hadde kompe-
tanse i 4 gjore det, kunne vise at jeg hadde
kompetanse [...]. (Informant 10, E)

Emilie ensker seg oppgaver som er narmere
knyttet sykepleierprofesjonen, og ensker at det
blir formalisert. Dette er nettopp noe av grunn-
laget for profesjonskampen og hierarkiet som
er til dels tydelig i dette feltet. Informanten
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fremhever gode karakterer i lopet av utdan-
ningen, men har ingen umiddelbare ensker om
4 ta sykepleierutdannelse — «sykepleieren er
for lite sammen med pasienter og litt for mye
med medisiner» (Informant 7, E). P4 bakgrunn
av at de har gode karakterer oppfattes de som
teoretisk flinke, og opplever a hore at det stir
en ledig stilling og venter om de «gdr videre til
sykepleien» (Informant 9, E). Men Emilie er
forneyd med jobben som fagarbeider, og opp-
lever at de kan noe annet og gjor noe annet
enn sykepleierne. Hun mener at de har det lille
«ekstra» (Informant 10, E), som 4 ta seg tid til 4
ordne hdret til pasientene. De omtaler det som
at de har en «kamp om & vare minneverdig og
uunnverlig» (Informant 9, E) i spesialisthelse-
tjenesten. De mener selv at de far vist sin faglig-
het, dyktighet og den spesielle relasjonskompe-
tansen som de besitter, og mener pd bakgrunn
av det & veere «uunnverlig» (Informant 9, E).
Emma, som velger pabygg, er ogsi opptatt
av betydningen i «a oke statusen for & vise hvor
viktig helsefagarbeideren er i dagens samfunn»
(Informant 2, Ea). De opplever at det ikke blir
sett pd som nok med yrkesfaglig kompetanse,
og opplever en forstaelse fra omverdenen av at
de har valgt et programomride (HO) som forer
til et yrke der man «bare torker reev» (Informant
3, Ea). Eleven har respekt for helsefagarbeiderne
ogser opp til den yrkesgruppen, men ensker ikke
selv & bli helsefagarbeider. Elevene liker seg for
sa vidt godt i praksis, i faget yrkesfaglig fordyp-
ning (YFF), men sier at jobben ikke passer, de
finner at «det er et tungt arbeid» (Informant 4,
Ea). Grunnen til at de likevel har valgt 4 gd Vg2
helsearbeiderfag er at de ser det som en fordel &
kjenne fagfeltet for de soker seg til sykepleien.
Yrkesvalget begrunnes utfra en formening om
at de som sykepleiere far ta del i flere, mer ut-
fordrende oppgaver, fir mer kunnskaper og har
en annen status i samfunnet. Det er rett og slett
mer attraktivt 4 soke seg videre til sykepleien.
Disse sitatene understotter argumentene over:

[...] for meg 4 gd en helseutdanning pa

videregdende gir meg mer kompetanse,
jeg far leere for eksempel om demens, om
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psykologi, jeg far leere om sd mye mer [...]
for 4 sitte pd mer kunnskap. Jeg ser det nd
at vi har masse psykologi skjult i det vil
leerer og mye om helse, sd det er egentlig
bare pluss [...] Det jeg leerer her om helse-
arbeiderfaget er viktig for meg som frem-
tidig sykepleier. (Informant 3, Ea)

[...] det er ikke den heyest rangerte jobben
du kan velge, da, sd alle har lyst & ga syke-
pleien for da blir det litt bedre lenn og
mange tenker pa det. Ikke s3 mye status 4
veere helsefagarbeider, og det er en toff jobb
og det skulle veert bedre betalt. Status har
mye 4 si ... arbeidsoppgavene er tunge, og
ndr det ikke er kjempebra betalt sd velger
folk bedre lenn og mindre arbeid, foler jeg.
(Informant 4, Ea)

Emma oppfatter at de som velger & gd ut i lere,
«gjor det fordi de ensker a tjene penger fort, |...]
de trenger en jobb» (Informant 4, Ea). Status
og lenn er temaer som opptar denne gruppen.
Grunnen til at mange velger pabygging til gene-
rell studiekompetanse handler ifelge Emma om
status og lonn og at de dermed ser sykepleien
som et bedre valg. Det er ogsa lettere & forklare
overfor kamerater.

Larerens rolle i utdanningen

Amalie liker & ha ansvar for elever i praksis, og
sier «en fir en oppvekker, hvorfor gjor jeg som
jeg gjor?» (Informant 5, A). P4 bakgrunn av de
erfaringene Amalie har, gir hun yrkesfaglereren
rad nar de folger opp elever i praksis, «sd ver
forsiktig og ikke pushe for mye, ma huske at
de ser mye de aldri har sett for [...] — jeg tenker
at det forventes for mye noen ganger, vere litt
forsiktig [...]» (Informant 1, A). Hun mener
for heye forventninger kan skremme noen av
elevene.

Amalie erfarer, og bekrefter, at hun bide
trenger og bruker teori i yrkesutovelsen. «Jeg
trenger teori i mitt yrke» (Informant 1, A). Av
den grunn vil hun gjerne at det skal legges vekt
pa mer fagstoff i opplaeringen, spesielt anatomi
og fysiologi. Amalie fikk medisinkurs da hun



begynte 4 jobbe, men foreslar at denne legges
til utdanningen. Hun ensker ogsa opplaring i
blodprevetaking pa linje med helsesekreterer,
og tenker at det kan gjore yrket mer attraktivt
for flere unge og ogsa kunne vaere med pa 4 heve
statusen, noe dette sitat illustrerer: «[...] bare
det 4 fi den opplaringen 4 kunne ta blodprover
likesd gjerne kunne ha ligget til helsearbeider-
faget, like gjerne som for helseservicefagene»
(Informant 5, A).

Emilie gar litt lenger og ser tydelige ut-
fordringer i utdanningen, og retter sokelyset
pa hva som er god kvalitet. Spesielt én Emilie
har tydelige forslag til hva som ber vektlegges
i utdanningen. Dersom kvaliteten heves pa
arbeidet som utfores, vil det kunne vaere med
pd 4 gi anerkjennelse av helsefagarbeidernes
kompetanse. Dette sitatet underbygger argu-
mentene:

Jeg tenker utdannelsen ber fa mer skjelett,
mer kunnskap, et storre kunnskapsgrunn-
lag, flere knagger. S& ber det kanskje vare
mer fokus pa viktigheten av helsefagarbei-
der, at det er bra [...] hva er det faktisk de
gjor? [...] Vijobber for 4 leve, men nar jeg er
pa jobb si er jeg der for de menneskene som
er der, for 4 fa deres dag til 4 bli litt ... ogsa
at vi er der for 4 gi de som er der en god dag
[...] Fokus pa hva som er god kvalitet. Heve
statusen pa helsefagarbeideren og heve
kvalitetene pa pleien som uteves. Knaggene
— gé grundigere inn, litt dypere, ikke bare
skrape overflaten. Vi hadde anatomi og
fysiologi pa skolen, men for min del syns jeg
ikke det var nok. Mdtte bruke mye tid pa &
lese meg opp som larling. Jeg kunne mye
om lite. (Informant 7, E)

Emilie hevder 4 vare ekstra god pi observa-
sjon, «det er vi som catcher endringer hos pa-
sientene, s som tyngre pust eller hovne bein»
(Informant 7, E). Denne kompetansen mener
hun & ha opparbeidet seg pd bakgrunn av en
grunnleggende kompetanse i anatomi og fysio-
logi og det 4 vaere mye sammen med pasientene,
men mener at dette er noe man ogsa bor lere i

skolen. Dermed har hun ekstra gode muligheter
til 4 folge med pa endringer hos pasientene. Hun
fir ogsd mange tilbakemeldinger pa at hun er
god til nettopp dette. En Emilie har eksempel-
vis brukt mye tid etter utdanningen pa i lese
seg opp pd blant annet anatomi og fysiologi
samt sykdomslare. Yrkesutovelsen krever ifolge
disse at det i utdanningen er sterkere sokelys
pa observasjon, noe som igjen krever en tyde-
lig faglig kompetanse som bakgrunn for 4 gjere
gode nok observasjoner. I tillegg til faglig kom-
petanse har Emilie konkrete forslag til praktiske
ferdigheter som kan vektlegges i storre grad pa
skolen, noe dette sitatet viser til:

[...] jeg er overrasket over hvor lite elevene
skal leere om det 4 ta blodprever og male
puls, det er sdnn en liten del av utdannin-
gen, det burde lagt mer vekt pa det og det
kunne utvikle mer yrkesstolthet hos elevene,
at de kan noe som ikke andre kan, tenker
jeg. (Informant 9, E)

Kombinasjonen av spesifikke oppgaver og det
a ikke bare kunne litt om mye, men «mye om
mye», kan vaere med pd 4 heve statusen, ifolge
Emilie. Emilie uttrykker det ogsa slik: «Du ma
ha hodet med for & vere en god helsefagarbei-
der» (Informant 7, E).

Emma har profesjonsutdanning som mal,
men mener det er nedvendig for lererne 3
«snakke opp yrket» (Informant 2, Ea) samt
at statusen og lenna ma okes slik at yrket blir
mer attraktivt. Hun mener dette kan gjores ved
at yrkesfaglereren har kunnskap om og viser
til mulighetene som finnes i yrket. Hun har
inntrykk av at mange «tror det er enkelt, men
opplever at det er mer krevende» (Informant
2, Ea). Emma er tydelig pa at det 4 gi medisin-
kurs og det 4 leere mer om for eksempel sarstell
vil kunne gjore utdanningen mer attraktiv.
Emma har som Emilie bevissthet om at det 4
gi kompetanse i spesifikke oppgaver vil bidra
til 4 oke statusen pd yrket. Emma er imidler-
tid tydeligst pa lererens rolle i praksis. Emma
trenger lererens tilstedeverelse og oppfelging
i faget yrkesfaglig fordypning (YFF) for at hun
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skal kunne fole faglig trygghet. Dette sitatet
underbygger dette:

Lererne er veldig viktig middel ute i praksis
for at vi skal fele oss trygge ndr vier i
praksis, vi har noen 4 snakke med for &
gjenoppta stoff og sdnn dersom det er noe
vi glemmer eller har spersmal om, de spiller
en sentral rolle. (Informant 2, Ea)

Alle tre ser det videre som viktig at lereren
deler praksishistorier og viser yrkesstolthet samt
tydeliggjor mulighetene som finnes til etter- og
videreutdanning for a4 fi frem mangfoldet og
karriereveiene i helsearbeiderfaget. Dette, i til-
legg til at de opplever mestring i YFF, kan ha
betydning for at flere velger & fortsette utdan-
ningen med to ar i lere. Dette sitatet understot-
ter poengene over:

[...] mestringsfolelsen gjorde at jeg fikk
enda mer kick for & kunne gi i leere og vite
at dette her er faktisk riktig og den inter-
essen som vekket meg nar jeg da skulle
gjore de ulike oppgavene i forhold til helse
og sinn ting sd var det veldig interessant,
og jeg fikk mer motivasjon gjennom det og
jeg sa at det var veldig interessant for min
del, da. Lereren er viktig, leereren pavirker.
(Informant 6, A)

Det beste radet Emilie i spesialisthelsetjenesten
vil gi til yrkesfagleererne, er & «sorge for at elev-
ene foler at du har tro pd dem» (Informant 9, E).

Diskusjon

Innledningsvis stilte jeg spersmalet om hvordan
kunnskap om yrket og erfaringer fra utdannin-
gen er med pa & forme yrkesvalget, og hvilke
forbedringer elevene og de nyutdannede helse-
fagarbeiderne ser kan gjeres i utdanningen,
serlig med vekt pd lererens bidrag. Tidligere
undersokelser viser til at det er sider ved elev-
enes mote med praksis som pavirker valget om
4 soke pabygging til generell studiekompetanse.
Likevel er det fa undersokelser som fokuserer
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direkte pa skoledelen av utdanningen og hva
som skjer i klasserom og praksis i oppleringen.

Resultatene viser at det kommer frem fire
punkter som kan besvare forste del av problem-
stillingen. For det forste er det tydelig at det er
tre grupper elever i klassene: Amalie og Emilie,
som velger 4 bli fagarbeidere, og Emma, som
velger pabygging til generell studiekompetanse
med ambisjon om profesjonsstudier.

For det andre har Amalie og Emilie tenkt
noye gjennom valgene sine og kan begrunne
dem. De har begge erfaring med stell, pleie og
omsorgsarbeid i familien og er dermed kjent
med omsorgsoppgaver for de velger utdanning,
og vi kan anta at dette er oppgaver som har gitt
dem mestringstro (Bandura, 1997). De har i til-
legg en opplevelse av at det arbeidet de utforer
er noe de liker, det & std neer noen som trenger
deres hjelp til daglig stell og omsorg. Dernest
har de alle noen i neer familie som jobber innen-
for helsevesenet, og dette blir oppgitt som en av
grunnene til at de har valgt HO. Dette stem-
mer overens med annen forskning (Mjaavatn
& Frostad, 2018, s. 99), som viser at foreldre
og venner hadde storst innflytelse pa elevenes
utdanningsvalg. Begge disse begrunnelsene for
valg handler litt om kjennskap til og en positiv
opplevelse av yrket. Videre er dette ogsd i trad
med Super (1957, s. 88), som viser til at erfar-
inger fra hjemmet er med pa a pavirke valg av
fremtidig yrke.

For det tredje ser Amalie, som er fagarbeider
i kommunale helsetjenester, det som en fordel 4
komme seg raskt ut i arbeid og tjene penger. De
vet ogsd at det er behov for dem, spesielt i den
kommunale helse- og omsorgstjenesten. Emilie i
spesialisthelsetjenesten fremstar som mer faglig
orientert — mulig det kan tilskrives at hun star i
praksis som er mer spesialisert.

Det fijerde og siste punktet handler om den
tredje gruppen, Emma, som velger bort lere-
tiden og i stedet velger pibygging til generell
studiekompetanse. De forklarer at det har 3
gjore med det de oppfatter som samfunnets
negative syn pa helsefagarbeideren — som igjen
handler om hvilke arbeidsoppgaver de utforer,
men ogsd en generell forstdelse i samfunnet om



at alle ma ta hoyere utdanning (Bakken, 2018,
s.41). Emma ser opp til de som onsker 4 utdanne
seg til helsefagarbeidere, og synes de gjor en
god jobb. Men selv finner hun yrket tungt,
med liten tid til det sosiale motet med brukere
eller pasienter. Det kan diskuteres om Emma
er redd for kroppslig narhet, og at det 4 bidra
pa den sosiale siden er mindre skummelt enn 4
vere tett pa kroppen i relasjonene. Likevel blir
det paradoksalt at Emma ensker & gd videre til
sykepleien, som antakelig har enda mindre rom
for sosial omsorg. Til tross for dette begrun-
ner Emma valget pa bakgrunn av opplevelser i
praksis. Ambisjonen er a ta hoyere utdanning,
og dermed fi mulighet til mer ansvar og noe
hoyere lonn. I tillegg ser hun ut til ikke & like
eller mestre godt det nere motet med brukere.
Dette er i trdd med Banduras (1997, s. 423) teori
om mestringsopplevelse som en viktig faktor for
yrkesvalg.

Nir det gjelder selve utdanningen og lere-
rens rolle, er det ingen som erkjenner eller er seg
bevisst at laereren har noe 4 si for valget elevene
tar for videre utdanning — selv om de har mange
forslag til hva leereren kan gjore bedre. Selv ikke
nar lereren fremhever deler av klassen som
«flinke» og oppfordrer disse til & bli sykepleiere,
mens andre «bare» skal bli helsefagarbeidere,
en indirekte statusmarkering, oppfattes dette &
pavirke egne valg. Dette resultatet antyder like-
vel at noen lerere driver en direkte pavirkning
pa elevenes videre yrkesvalg. Det vil ogsd kunne
fore til at det ikke skapes hoye nok forventnin-
ger til faglige prestasjoner for alle elevene, noe
som kan medfere risiko for demotivering. Det
4 ha forventninger til alle elevene er viktig, men
samtidig ser det ut til 4 vaere vesentlig at lereren
m4 sorge for a leere de forskjellige elevgruppene
4 mestre egen lering, gi dem mestringstro, slik
at de kan na sine malsettinger (Bandura, 1997,
s.175), som i denne artikkelen viser til yrkesvalg.

Nar det gjelder problemstillingens siste del,
har informantene flere forbedringsforslag til ut-
danningen. Praksis oppleves som skremmende
og noe ensomt, og flere bekrefter leererens rolle
som spesielt viktig i praksis. Dette gjor det mulig
4 sporre: Kan det vere slik at noen av de unge,

Emma, som velger studiekompetanse ikke er klar
for et yrke der stell i naere relasjoner er en stor del
av jobben, og at de ved 4 velge studiekompetanse
utsetter dette? Det kan ogsd diskuteres om de i
praksis ser at sykepleierne ikke nedvendigvis ut-
forer sd mye stell- og pleieoppgaver, noe som ser
ut til & passe denne gruppen bedre. Det kan ogsd
ha betydning at de blir eldre for de er ferdig ut-
dannede sykepleiere, og dermed mer modne for
oppgaver i nare relasjoner.

[ trdd med bade Erikson (1968/1992,
s. 123) og Bandura (1997, s. 423) er opplevelsen
av mestring avgjorende for yrkesvalget. Emma
finner ikke sin yrkesidentitet (Holland et al.,
1980, s. 1191) som helsefagarbeider. I ungdoms-
tiden far de unge en okende forstdelse for hva
de mestrer eller ikke mestrer, og nar dette ikke
skjer i forhold til helsearbeiderfaget, velger de
det bort. De er ikke klare for et yrke med stell
og pleie, og ser ikke seg selv i den rollen. I tillegg
er de, slik Erikson (1968/1992, s. 122) hevder,
opptatt av 4 ikke gjore utdanningsvalg som tar
seg darlig ut overfor jevnaldrende. Kanskje vil
en tettere, tydeligere faglig oppfelging i praksis
kunne gi elevene den tryggheten de trenger for
4 oppleve mestringstro (Bandura, 1997), slik at
noen av dem vil kunne torre & velge helsearbei-
derfaget.

Det kommer frem flere konkrete forslag til
hvordan utdanningene — gjennom leereren — kan
bli styrket, for eksempel ved 4 ha tydelige fag-
lige krav til elevene. Men det handler ogsd om &
legge til noe i utdanningen, for eksempel medi-
sinopplering, blodprevetaking og observasjon,
og ikke minst mer stotte i praksis. Informantene
kommer med mange gode forslag til tiltak som
kan gjore utdanningen tydeligere og mer foku-
sert.

Det kan se ut til at helsefagarbeideren i spesia-
listhelsetjenesten, Emilie, har den sterkeste fag-
identiteten. Dette kan begrunnes med at de
benytter to strategier. P4 den ene siden vil de
skille seg fra assistentene ved a ha strengere
krav til hva som kreves av kunnskaper i utdan-
ningene, pd den andre siden vil de naerme seg
sykepleieprofesjonen ved 4 enske seg noen av de
arbeidsoppgavene som de i dag tydelig ser ligger
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innenfor deres arbeidsomrade — de vil ha tilgang
til noe av den medisinske kompetansen. Sett i
et historisk perspektiv beskriver Martinsen og
Werness (1979, s. 109) hvordan sykepleierne
pa et tidspunkt ensket 4 nerme seg legene, og
fiernet seg dermed fra sykesengen og kjempet
til seg deler av den teknisk-medisinske siden
av yrkesutovelsen. Det helsefagarbeideren her
er inne pd kan oppfattes som at de onsker seg
noe mer enn stell og pleie — ja, de liker det og de
vil ha det, men de vil befeste sin posisjon enda
tydeligere ved 4 fi mulighet til i storre grad &
bidra med for eksempel kompetanse pa sirstell
og blodprevetaking.

Teori om mestringstro (Banduras, 1997)
understotter ogsa en forstdelse av at nar Emilie
opplever a4 fi gode tilbakemeldinger pd det
arbeidet hun gjor i spesialisthelsetjenesten, kan
dette veere med pd a forklare hvorfor hun ensker
utvikling gjennom mer avanserte oppgaver.
Dette er i trdd med Ambles (2013, s. 55) beskri-
velse av autonomi i forstdelsen av bade variasjon
og muligheter til & leere i arbeidet, og med det
i storre grad kunne ta avgjorelser pd hvordan
arbeidet skal utfores.

Selv om Emilie ikke onsker & fjerne seg fra
sykesengen, vil hun ha oppgaver utover det naere
stellet. Hun vil ha noen oppgaver som tydelig
knytter henne til pasientene, og hun vil vaere best
pd den oppgaven og dermed oppna og befeste sin
rett og plass i sykehushierarkiet (Martinsen &
Wearness, 1979, s. 109). Men som Emilie er inne
pa, er den kompetansen hun opparbeider seg
gjennom gode kunnskaper om kroppens opp-
bygning og funksjon viktig for at hun skal bli
god pd observasjon — og hun presiserer at dette
er minst like viktig for Amalie i den kommunale
helse- og omsorgstjenesten, der man ofte stir
alene i mote med pasient/bruker, spesielt i de
hjemmebaserte tjenestene. Det Emilie gjor er
4 snakke opp og frem hele helsearbeiderfaget,
og hun tydeliggjor sin posisjon som den som er
god i det neere motet med mennesker som er av-
hengig av andre til det daglige stell og pleie. Hun
tar opp «kampen» (Molander & Terum, 2008,
s. 14) med sykepleierne — ikke nedvendigvis for &
ta oppgaver fra sykepleierne, men like mye for &
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befeste sin posisjon nzr sykesengen. Emilie fore-
slar derfor i trdd med Abbott (1988, s. 3, 90) a
ta opp kampen for & avgrense arbeidsoppgavene
mot sykepleierne.

Amalie, Emilie og Emma utgjor det tredelte
klasserommet. Resultatene her kan ikke genera-
liseres ved & si hvor mange Emma-er, Emilie-er
og Amalie-er det er i hvert klasserom, men det er
tenkt at leereren vil kjenne igjen typologiene og
i storre grad vil kunne tilpasse sin stotte, veiled-
ning og undervisning slik at de alle tre far bedre
forutsetning for mestring. Noen ensker faglig
kompetanse, andre trenger mer og bedre stotte
i praksis. Dersom utdanningen ensker et slikt
klarere fagarbeiderfokus i utdanningslepet, vil
det kunne fore til at flere gir ut i leere og tar fag-
brev — en form for statusheving gjennom kom-
petanse. En slik utvikling vil vere avhengig av
at skolene fokuserer mer pa at dette er et yrkes-
fag. En naturlig losning vil ifelge Skidlholt et al.
(2013, s. 90) vaere & ansette yrkesfaglaerere med
fagarbeiderbakgrunn for & fa inn flere faglige
forbilder i skolene enn det er i dag.

Avslutning og oppsummering

Med bakgrunn i kunnskap om helsearbeider-
yrkets posisjon og status, bidrar denne artikke-
len med nye perspektiver om valg av utdanning
og gjennomfoering til helsearbeiderfaget. Artik-
kelen bidrar med kunnskap om hvordan yrkes-
faglereren kan tilrettelegge for at flere fullforer
fagutdanning som helsefagarbeider. I tillegg
viser artikkelen til tre typer elever — typologier
— i klasserommet: Amalie, Emilie og Emma.
Disse typologiene bidrar muligens tenkt som
kognitive kart eller mentale bilder for lareren.
Selv om de mentale bildene ikke er s tydelige i
virkeligheten, kan det likevel hjelpe leereren til &
skape mening, hindtere motsetninger og skape
en situasjon i klasserommet til & leve med.
Basert pa mitt empiriske materiale, vurderer
jegdetdithenatlarerne vilkunnebidratil a gjore
motkreftene til bortvalg mindre: Lareren kan
tydeligere forberede elevene pa praksismetet,
tydeligere skissere ulike karrieremuligheter, selv
vaere oppdatert pd yrkesutovelsen og vare til



stede sammen med elevene ute i praksis. Ved &
bidra med kunnskap om dette vil motkreft ene
kunne bli mindre, og flere kan enske & velge
faget slik at elevenes «flukt» fra helsearbeider-
faget reduseres. Det er i artikkelen gjort rede for
at det finnes en tredelt elevgruppe i klasserom-
met pid Vg2 helsearbeiderfag, og at yrkesfag-
leereren har en serlig rolle i forhold til de usikre
og redde i praksis.

I tillegg er det nytt — og et viktig poeng — at
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Program 18.-19. januar
(Med forbehold om endringer)
(digital 18.1 kl. 9.30-16, 19.1 kl. 9-14)

Nasjonale og lokale fellesskap — Hva skjer i Norge?

« Bjorn Egil Flo forsker, NBIO: Kjensla av ran

« Rolf Aaberge, forsker SSB: @konomisk ulikhet i Norge, utvikling og status
o Mette Nord, leder av Fagforbundet: Trygge lokalsamfunn — veien videre?

Hva er status i kommune og regionreformene?
« Nils Aarseether, professor: Kommune- og fylkesreform i motvind
« Alexander Berg Erichsen, radgiver, Sidsel Schade, spesialrddgiver:
Status kommunegkonomi og de pkonomiske konsekvensene av kommunesammenslaing
« Kirsti Bergsto, nestleder i SV;: Hva ber skje med de sammenslatte fylkene?
« Per Gunnar Stensvaag, forfatter: Nye storre kommuner — hvordan gar det egentlig?

Reformer som svekker tryggheten i lokalsamfunnene

Hvordan blir politiet en del av lokalsamfunnet?

« Sigve Bolstad, leder Politiets Fellesforbundet

o Debatt om stortingsmelding om politiet. Leder av justiskomiteen og saksordferer Lene Vagslid (Ap),
Peter Christian Frolich (H), Emilie Mehl (Sp)

Sentralisering av helsetjenestene - helseforetak og samhandlingsreform
« Anja Cecilie Solvik, Bunadsgeriljaen

« Bjarne Jensen, @konomiprof.

« Bjorn Arild Gram, leder av Kommunenes Sentralforbund (invitert)

Den viktige infrastrukturen: «Fiber til alle?»

« Torgeir Waterhouse; Markedsmodellen - hva fungerer og hva fungerer ikke?

« Politisk debatt om utviklingen av kritisk infrastruktur. Statssekretaer Paul Chaffey, Bjornar Skjeeran (Ap),
Per Olav Lundteigen (Sp)

Behovet for en ny og slagkraftig distriktspolitikk

Hosten 2020 er det kommet to offentlige utredninger og en bok om distriktspolitikk,

i tillegg til at det flere steder er distriktsoppror.

« Hanne Velure Distriktsneeringsutvalget; Neerings- og distriktspolitiske virkemidler og losninger

« Victor Normann, Demografiutvalget; Hvordan motvirke urbanisering og sentralisering?

o Forsker Ruralis: Tar velferdsstaten vare pa velferden vér uavhengig av bosted?

« Bente Aasjord, spesialrddgiver: @kende geografisk ulikhet som folge av boligpolitikken

« Helga Pedersen, ordferer Tana: Fiskeripolitikk med et distrikts- og nzeringspolitisk blikk

« Svenn Arne Lie, forfatter: «Mellom bakkar og kjettberg», en ny landbrukspolitikk?

« Stein Erik Stinessen, Adv., og sekretariatsleder for Naturressurskommunene: Hvordan kan vindmeller, havbruk
og gruvedrift leere av vannkraften?

Distriktspolitisk paneldebatt med partiledere fra Ap, Sp, Frp, H, MDG, SV, R, V, Krf.

A delta og folge den digitale konferansen 18.-19.1.2020 er gratis. Lenke til konferansen: www.lokalsamfunnsforeningen.no
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