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FORORD

Høgskolen i Hedmark, avdeling Rena og Fafo samarbeider om et 
forskningsprosjektet ”Utvikling av økonomistyringssystemer i off-
entlig sektor”. Bakgrunnen for prosjektet er det betydelige press både 
internasjonalt og nasjonalt om at offentlig sektor bør gå over til samme 
prinsipper for økonomistyring og regnskap som forretningsbasert / 
privat virksomhet.

Formålet med prosjektet er å belyse:
- Hvilke budsjett og regnskapsprinsipper bør offentlig sektor ba-

sere seg på ut fra de behov for økonomistyring offentlig virk-
somhet har. Herunder må tas hensyn til de krav som stilles ut fra 
behovet for folkevalgt styring og kontroll.

- Hvilke konsekvenser har det for utvikling og effektivitet i off-
entlig virksomhet av å gå over til forretningsbaserte regnskaps-
prinsipper.

- Hvordan påvirkes beslutningsstruktur, ledelse og styring av off-
entlig virksomhet av forretningsbaserte regnskapsprinsipper.

- Hvilken legitimitet, interesser og rollekonflikter har de parter 
som driver prosessene for å innføre forretningsbaserte regnskaps-
prinsipper i offentlig sektor.

Prosjektet gjennomføres av en prosjektgruppe bestående av Bjarne 
Jensen og Stein Østre fra Høgskolen i Hedmark og Bernt Sofus Tranøy 
og Sissel Trygstad fra Fafo med ansvar for sine delprosjekter.
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Prosjektet er finansiert av LO. Vi takker for nyttige innspill til 
prosjektet fra en faglig referansegruppe bestående av Tor-Arne 
Solbakken, Fanny Voldnes, Eystein Gjelsvik, Terje Olsson, Else 
Annie Hanssen, Arnfinn Ihle, Ann- Berit Sagedal, Tone Sønsterud og 
Tone Rønoldstangen.

Del 1 av prosjektet, som er utarbeidet av Bjarne Jensen, presenteres i 
denne rapporten.

Rena/Oslo  29. oktober 2007
Bjarne Jensen (Prosjektleder)
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1 PrOBLEmSTILLInG OG 
SAmmEnDrAG

Problemstilling.
Det er i dag et stort press på offentlig virksomhet for å gå bort fra de 
tradisjonelle og veletablerte økonomiske styringsprinsipper utviklet 
for dem til systemer hentet fra forretningsbasert virksomhet. Bak 
forslagene står IFAC (International Federation of Accountants), en 
forening som har de fire store internasjonale revisjonsselskaper som 
sin viktigste finansieringskilde. Internasjonale organisasjoner som 
OECD, ImF og Verdensbanken anbefaler overgang til slike prinsipp. 
De land som har gått lengst i å innføre dem er New Zealand, Australia 
og England.

I Norge er Norsk Regnskapsstiftelse (Ansvarlig for utforming av 
regnskapsprinsippene for forretningsvirksomhet) en viktig pådri- 
ver. Den offentlige utredningen ”Hva koster det?” (NOU:2003-6) an-
befalte at staten skulle gå over til de forretningsbaserte regnskaps-
prinsipper. Leder for utvalget er i dag leder for SSØ (Statens Senter 
for Økonomistyring). De arbeider for å prøve ut og innføre de nye 
prinsipper for statlig virksomhet. KS (Kommunenes Sentralforbund) 
arbeider for at de forretningsbaserte prinsipper skal tas i bruk av 
kommunene og fylkeskommunene. De nye statlig eide helseforetakene 
har tatt i bruk forretningsbaserte regnskapsprinsipper.

Problemstillingen i denne rapporten er for det første å drøfte nærmere 
hva innføring av forretningsbasert styring av offentlig virksomhet i 
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realiteten dreier seg om og hvilke drivkrefter som står bak. Dernest 
hovedforskjellene mellom offentlig virksomhet og forretningsbasert 
virksomhet, særlig forskjellene i prinsipper for økonomistyring. Med 
utgangspunkt i det drøftes så betydning, hensiktsmessighet og virk-
ninger for utvikling og styring av offentlig virksomhet ved å gå over 
til forretningsbaserte regnskapssystemer. 

New Public Management.
I kap. 2 er drøftet drivkreftene og bakgrunnen for ønskene om å inn-
føre forretningsbaserte regnskapssystemer for offentlig virksomhet. 
New Public Management (NPM) er en samling administrative meto-
der knyttet til effektivisering av offentlig virksomhet. New Public 
Financial management (nPFm) er betegnelsen på tilsvarende finan-
sielle metoder. 

Det nye ved disse metoder er tro på at marked, konkurranse og 
bedriftsøkonomiske styringsprinsipper kan bidra til å utvikle mer 
effektive velferdsgoder. Innføring av forretningsbaserte regnskaps-
prinsipper innebærer at bedriftsøkonomiske styringsprinsipper blir 
nedfelt som hovedprinsipp for økonomistyringen i offentlig virk-
somhet. En relativ entydig erfaring er at forretningsbaserte regn-
skapsprinsipper understøtter og er en del av arbeidet for å legge bedre 
til rette for NPM-metodene. 

Fig 1. Hovedproblemstilling

HOVEdPROBlEMSTIllINg

Vil innføring av forretningsbasert budsjett- og regnskapsprinsipper 
gi en mer effektiv offentlig sektor og bedre offentlige tjenester?

• Hvilke prinsipper bør off. budsjett og regnskap baseres på ut fra 
styrings- og kontrollbehov i off. virk.?

• Kostnadsmessige effekter av NPM-tiltakene.
• Virk. for ledelse, beslutningssytem og styring.
• rollekonflikter, habilitet og legitimitet hos pressgruppene for 

NPM.
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Det som særpreger og skiller NPM fra andre metoder for å utvikle 
gode og effektive offentlige velferdsgoder er følgende grupper tiltak:

(1) Privatisering og avvikling av offentlig forsyningsansvar for 
offentlige tjenester/produkter.

(2) Privatisering av leveransen/produksjonen av offentlige tjenes-
ter/tilbud. Ofte benevnt som konkurranseutsetting av hele off-
entlige virksomhetsområder.

(3) Oppsplitting av offentlige virksomhet i selskaper (særlig aksje-
selskaper) som styres etter rene bedriftsøkonomiske kriterier i 
stedet for av demokratiske valgte organer.

(4) Klarere deling av virksomhetene i bestiller- og utførerenheter. 
(5) Tro på at mål og resultater for offentlig virksomhet lar seg 

kvantifisere på en enkel og entydig måte. Derved kan enkle 
resultatmål brukes til å styre og evaluere virksomheten. 
Virksomhetene kan tildeles ressurser på basis av disse kriteriene 
og derved redusere behovet for politiske prioriteringer. 

(6) Bruk av bedriftsøkonomiske insentivsystemer som bonusord-
ninger og resultatbaserte belønningssystemer for ledelse og 
nøkkelpersonale i offentlig virksomhet på linje med det som er 
vanlig i forretningsvirksomhet.

Begrunnelsen for metodene er at dette vil gi mer effektive offentlige 
tjenester. God dokumentasjon på slike resultater mangler imidlertid. 
Det er mer basert på en tro på slike virkninger. 

En viktig effekt av NPM-metodene er at offentlig virksomhet blir 
konvertert til markedsløsninger. Blant annet derfor finner vi noen av 
de sterkeste pådrivere i de miljøer som frykter en for stor offentlig 
sektor; finansdepartementer og sentralbanker og internasjonale or-
ganisasjoner som ImF, Verdensbanken og OECD. 

Økonomiske egeninteresser synes også å være en sterk drivkraft. 
Konvertering av offentlig virksomhet til forretningsmessig virksom-
het åpner for betydelige økonomiske gevinster for dem som overtar 
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virksomhetene. Derfor finner vi sterke pådrivere i næringsorgani-
sasjoner for privat virksomhet og konsulenter som utreder løsning-
er. Var det for eksempel tilfeldig at den statsråd som stod for å om-
gjøre eliktisitetsforsyningen i Norge fra offentlig virksomhet til ren 
forretningsvirksomhet hadde og har ledende stilling i den private 
virksomhet som hadde størst eierandel i kraftproduksjonen? En viktig 
bieffekt av denne reformen var betydelige verdiøkninger nettopp for 
kraftbransjen. Mens innbyggerne, som er avhengig av sikker og stabil 
tilgang på elektrisitet, ikke synes å være særlig tilfredse. En annen 
relativ entydig effekt er betydelige lønnsøkninger for ledelsen i de 
”nye” virksomhetene.

På flere områder har det vist seg at de nye løsninger gir betydelige 
merkostnader. Det gjelder for eksempel kapitalkostnader som renter. 
Argumentasjonen for at dette likevel er økonomisk fordelaktig be-
grunnes da med risikohåndtering. Ved de nye løsninger kommer 
risikoen klarere fram og den blir prissatt. Mens det hevdes at ved 
offentlige løsninger blir ikke risiko håndtert rasjonelt. En ser da bort 
fra at når private selskaper overtar offentlig virksomhet oppstår nye 
risikofaktorer som de private selskaper må ta seg betalt for.

Hvorfor offentlig virksomhet?
Den økonomiske begrunnelse for offentlige fellesløsninger er at mar-
kedløsninger og konkurranse ikke gir de beste løsninger for felles-
skapet på disse områder. Det gjelder: 

(1) Ekte fellesgoder; dvs. goder som er allment tilgjengelig og  
som ikke lar seg dele opp og selges på individuell basis i et 
marked. Eksempler er forsvar, rettsvesen, deler av samferd-
selsnettet, parker.

(2) Naturlige monopoler, dvs. virksomhetsområder hvor en bare 
kan ha en leverandør, hvor det ikke er alternative produkter og 
en er avhengig av produktet. Ved slike markeder kan leveran-
døren utnytte sin markedsposisjon til å sikre seg ekstraordinær 
fortjeneste og markedet gir ikke den beste løsning for brukerne. 
Eksempler på slike markeder er vann- og avløpssystemer og 
forsyningsnett for elektrisitet.
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(3) Individuelle velferdstjenester innen oppvekst og utdanning, 
helse og sosialomsorg og kultur hvor markedet gir virkninger 
på fordeling og utvikling som en ikke ønsker. 

(4) Regulering, styring, utvikling og planlegging av samfunnsut-
viklingen.

På disse områder gir markedsløsninger ikke de beste samfunns-
økonomiske løsninger. Tvert i mot gir de etter økonomisk teori dår-
ligere løsninger. Et viktig element ved NPM-metodene er derfor å lage 
kunstige markedsløsninger eller kvasimarkeder for å kompensere for 
det. Hvor godt kvasimarkeder fungerer er imidlertid et åpent spørsmål. 
Dette er drøftet nærmere i kap. 3 og 4.

Hovedforskjeller på økonomistyring i forretningsmessig og off-
entlig virksomhet.
I kap. 5 drøftes forskjellene på prinsipper for økonomistyring i offent-
lig virksomhet og forretningsbasert virksomhet. Det helt sentrale er at 
offentlig virksomhet disponerer inntekter for å relisere velferdspoli-
tiske mål knyttet til tjenester, produkter og tiltak som dekkes ved 
fellesskapsløsninger. Resultatet av virksomheten er de velferdseffek- 
ter som oppnås. Økonomisk overskudd er som resultatmål irrelevant. 
Det viktigste økonomiske styringssystemet er budsjetter og økono-
miske planer. Regnskapet viser hvordan budsjett blir gjennomført, 
belyser virksomhetenes økonomiske status og gir grunnlag for kon-
troll av økonomiske disposisjoner, resultater og effektivitet.

Hovedformålet for forretningsmessig virksomhet er å oppnå resultat 
i form av økonomisk overskudd. De disponerer ressurser og har kost-
nader som settes inn i en produksjonsprosess for å skape produkter 
som selges i et marked. Hensikten er å skape salg som gir inntekter. 
målet er størst mulig profitt eller overskudd. Hva slags produkt som 
leveres og hvem som kjøper produktene er underordnet dette målet. 

Det viktigste økonomiske styringsredskapet er regnskapet. Dette 
er utviklet for å vise det økonomiske resultatet. Det er ingen felles 
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bestemmelser om budsjettsystem for forretningsvirksomhet. Det er 
opp til den enkelte virksomhet hvorvidt en skal ha det og hvordan 
det eventuelt skal utformes og brukes. Bruk av regnskapsloven som 
bestemmelser for økonomisk styring av offentlig virksomhet er derfor 
utilstrekkelig. Fokus på de økonomiske resultatmål i regnskapsloven 
vil kunne gi misforståelser og misvisende styringsmål for offentlig 
virksomhet.

Virkninger av innføring av forretningsbaserte regnskapsprin-
sipper.
I kap 6 drøftes nærmere virkninger av forretningsbaserte regnskaps-
prinsipper og hva som er mest fordelaktig av de tradisjonelle og 
veletablerte prinsipper og forretningsbaserte prinsipper. I NOU: 
2003-6 ”Hva koster det?” foreslås at staten skal gå over til regn-
skapslovens prinsipper for periodisering i stedet for dagens perio-
diseringsprinsipp for statens budsjett- og regnskap som er kontant-
prinsippet. Utvalgets påstand synes å være at systemer for regnskap 
utviklet for forretningsvirksomhet er bedre egnet til å løse det off-
entliges økonomiske styringsbehov enn de systemer som er utviklet 
til dette formål. Sett i lys av de helt sentrale forskjeller i styrings-
mål mellom forretningsmesig og offentlig virksomhet er det ganske 
oppsiktsvekkende. Hovedbegrunnelsen synes å være at regnskaps-
lovens periodiseringsprinsipp vil gi ”riktig” informasjon om kostnader. 
Det vil så gi mer effektiv offentlig virksomhet.

Det er behov for ulike kostnadsbegreper og kostnadsanlyser for å 
forbedre og utvikle offentlig sektor. Det er imidlertid en illusjon når 
utvalget tror at dette kan løses ved eller er avhengig av et bestemt 
periodiseringsprinsipp i forbindelse med budsjettering og regnskaps-
føring. Spørsmål om ”riktig” kostnadsinformasjon er et langt mer 
komplisert spørsmål. Det er flere kostnadsbegreper. Hva som er rik-
tig kostnadsinformasjon er avhengig av beslutningsproblem og vil 
nesten altid kreve særskilte analyser.

Den viktigste direkte effekten av innføring av regnskapslovens prin-
sipper er omfattende bruk av kalkulatoriske størrelser i budsjetter og 
regnskap. Utgifter etter et kontantprinsipp (staten) eller anordnings-
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prinsippet (kommunene) er ikke avhengig av slike kalkyler. Overgang 
til regnskapslovens periodiseringsprinsipp vil derfor innebære at 
omfattende bruk av kalkulatoriske størrelser og verdier kommer direkte 
inn i de offentlige budsjetter. Et sentral størrelse som investeringer i 
dagens offentlige budsjetter og regnskaper vil for eksempel gå inn i 
en ny kalkulatorisk størelse; kapitalkostnader. De vil framkomme fra 
beregninger av størrelser som investeringer, anslåtte avskrivninger, 
renter, verdivurdering av kapital osv.

Det fører til at økonomiske beslutninger flyttes fra folkevalgte orga-
ner som Storting og kommunestyrer til regjering og administrative 
organer og at de folkevalgtes mulighet til kontroll svekkes (jf 
Newbwerry 2006). Dette er så åpenbart at det er et viktig formål for 
overgangen til forretningsmessige prinsipper. Det hevdes at dette i 
stedet vil flytte fokuset i beslutningsprosessen i de folkevalgte organer 
til mål og resultater i virksomhetene.

Videre fører det til sammenligning med forretningsmessig virksom-
het basert på deres prinsipper (økonomisk resultat i form av økono-
misk overskudd og avkastning på innskutt kapital) og ikke prinsipper 
for effektiv offentlig virksomhet (velferdsvirkninger og nyttevirknin-
ger for folk flest). Det blir sterkere fokus på resultater for ”bedriften” 
og ledelsen i bedriften. En helt entydig konsekvens er for eksempel 
betydelige lønnsøkninger for ledelsen. Dette fremmer og understøtter 
overgang til NPN-metoder i styring og utvikling av offentlig sektor.

De nye budsjett- og regnskapsprisipper er også vurdert i forhold til 
de offentlige budjetters hovedfunksjoner; legalitets-/konstitusjonell 
funksjon, politisk funksjon, administrativ funksjon og informasjons-
funksjon. Ikke på noen av disse områder synes forretningsbaserte 
prinsipper samlet sett å gi forbedringer i forhold til dagens kontant-
prinsipp eller anordningsprinsippet.

Kommunenes budsjett- og regnskapsprinsipper – anordnings-
prinsippet og særskilt investeringsbudsjett/regnskap.
Kommunenes budsjett- og regnskapssystem er mer sytematisk utviklet 
og utredet enn statens system. Periodiseringsprinsippet er det såkalte 
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anordningsprinsippet. Det innebærer at alle kjente utgifter og inntek-
ter i året skal føres uavhengig av om de er betalt eller ikke. I tillegg er 
det særskilt budsjett og regnskap for investeringer og kapitalutgifter 
og -inntekter. Kommunal- og regionaldepartementet har ansvaret for 
systemet. Andre statlige instanser synes ikke å kjenne dette systemet. 
De tror at kontantprinsippet gjelder. 

I Helseforetaksproposisjonen (Ot.prp. nr. 66 2000-2001) og Forsk-
ningsrådets resultatevaluering av Helseforetaksreformen hevdes for 
eksempel at sykehusenes budsjetter og regnskap tidligere ble ført 
etter kontantprinsippet og at dette var en medvirkende årsak til dår-
lig økonomisk styring av sykehusene. Derfor ble foreslått at regn-
skapsloven skulle gjelde for foretakene. Dette sier noe om kompe-
tansenivået både hos dem som foreslo regnskapslovens system for 
helseforetakene og dem som senere har evaluert det. En interessant 
problemstilling, som burde vurderes, er hva staten kunne lære av 
kommunene og fylkeskommunenes budsjett- og regnskapssystem.

Helseforetakene – eksempel på offentlig virksomhet som styres 
etter forretningsbaserte regnskapsprinsipper.
Den mest omfattende NPM-reform, hvor norsk offentlige virksomhet 
har gått over til forretningsbasert styring er helseforetaksreformen. 
I kap 8 er analysert virkninger av det. Den økonomiske styringen 
er i all hovedsak basert på regnskapene. Helseforetakene har ingen 
krav om budsjetter. Den overordnete styringen fra departementet er 
bestillingsbrev, drøftinger i foretaksmøter med statsråden og regn-
skaps- og resultatrapportering. Økonomikravet er normalt at foretak-
ene ikke skal ha regnskapsmessig underskudd. For 2007 er det gjort 
unntak ved at økonomikravet er et samlet underskudd på 1,4 milli-
arder kroner. Det styres altså mot et regnskapsmessig underskudd. 

Siden reformen ble iverksatt har foretakene samlet hvert år gått med 
regnskapsmessig underskudd. Etter fem år er de samlede underskudd 
akkumulert til 18 milliarder kroner. Helseforetakene framstår derfor 
nærmest som om de er på vei mot konkurs. 
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Årsaken til underskuddene er at helseforetakene etter de forretnings-
baserte regnskapsprinsipper opererer med en kalkulert kostnad; av-
skrivinger. Det er ingen utgift som skal betales. Det er en beregnet 
størrelse som sammen med flere andre beregnete størrelser inngår i 
beregnete kapitalkostnader. Derved framkommer et tall for foretakenes 
økonomiske resultat. Spørsmålet er hvor relevant dette er. Foretakene 
drives ikke for å skape et økonomisk overskudd som skal deles ut til 
eieren, men for å sikre innbyggerne gode helsetjenester.

Dersom foretakene hadde ført sine regnskaper etter kommunenes 
og fylkeskommunenes prinsipper ville de med unntak for 2006 hatt 
positive nettodriftsresultater og de ville vist at det til sammen er gjen-
nomført investeringer på 38 milliarder kroner i perioden 2002-2006. 
Dersom foretakene var styrt økonomisk gjennom offentlige budsjet-
ter ville det klarere framkommet hvilke ressurser foretakene hadde til 
disposisjon til driften og investeringer, og de folkevalgte organer ville 
hatt full oversikt over hva som ble bevilget. Det ville også gitt bedre 
oversikt over konsekvenser av bevilgningene. I tillegg ville det gitt 
grunnlag for enklere kontroll og oppfølging.

Bruk av regnskapslovens styringsprinsipper for helseforetakene synes 
derfor ikke å ha bidratt til bedre økonomistyring. Heller tvert imot. 
De underskuddene helseforetakene har opparbeidet etter at regn-
skapsloven ble innført savner sidestykke når det gjelder styring av 
offentlig tjenesteproduksjon. De kan også være en hovedårsak til at 
hele reformen er blitt så omdiskutert og kommet i vanry.
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2 BAkGrunnEn FOr ØnSkET Om 
FOrrETnInGSBASErT STyrInG  

I OFFEnTLIG VIrkSOmHET  
– New Public Management

2.1 Offent l ig  produksjon av produk ter  og 
t jenester
En betydelig del av produksjon av produkter og tjenester i et velferds-
samfunn av vår type skjer i offentlig regi. Det gjelder til fellesgoder 
som forsvar, rettsvesen, deler av transportsystemet særlig veier og 
annen infrastruktur og mer ren offentlig administrasjon. Det gjelder   
storparten av helse- og sosialtjenestene, undervisningstjenester, opp-
veksttjenester og kultur. Produksjon av produkter gjelder særlig om-
råder hvor det er naturlige monopoler som vannforsyning, renovasjon 
og avløp. Tidligere omfattet det også elektrisitetsforsyning, post, tele-
tjenester og jernbane.

Offentlige virksomhet skiller seg fra privat forretningsvirksomhet. 
Den drives ikke for å skape økonomisk overskudd i form av fortjeneste 
som skal tilfalle eierne eller gi avkastning på innskutt kapital. For-
målet med virksomheten er å dekke innbyggernes/befolkningens be-
hov for disse tjenester og produkter. Virksomheten er i hovedsak fel-
lesfinansiert av skatter og avgifter. resultatet av virksomheten er den 
behovsdekning eller velferdsvirkning som oppnås.
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Tradisjonelt blir offentlig virksomhet i økonomisk sammenheng delt 
i forvaltningsvirksomhet og forretningsvirksomhet. Skillet mellom 
forvaltningsvirksomhet og forretningsvirksomhet går i hovedsak på 
om brukerne betaler for tjenester og produkter (forretningsvirksomhet) 
eller om tjenester og produkter er fellesbetalte gjennom skattesystemet 
(forvaltningsvirksomhet). Forvaltningsvirksomhet henspeiler også på 
at styringen av virksomheten er mer direkte underlagt folkevalgte 
styringsorganer.

Når en skal utvikle styring og styringsmetoder for offentlig virksomhet 
er det blitt vanlig å dele den i:

- styring og planlegging 
- myndighetsutøvelse
- produksjon av offentlige tjenester og produkter

Det første av dette er styring, ledelse og administrering av den offent-
lige virksomheten gjennom det politiske og administrative system 
som er utviklet til dette formålet. Den andre delen er utøvelse av  
myndighet stort sett basert på vårt system for lover og regler. Herun-
der kommer rettssystem og politi, forsvar og annen myndighetsutøv-
else. Den tredje biten er den mer rene produksjon av produkter og 
tjenester. 

Virksomhet knyttet til styring/planlegging og myndighetsutøvelse 
vil i hovedsak være basert på lover og regelverk. Det er det som kan 
identifiseres med begrepet forvaltningsvirksomhet. Tidligere var disse 
aktivitetene også den dominerende biten av offentlig virksomhet. Her 
er regelstyring basert på lover hovedelementet. Storparten av den 
offentlige ressursbruken i et moderne velferdssamfunn er imidlertid 
knyttet til produksjon av tjenester i de sektorer som er nevnt foran. 
Selv om disse også er basert på lover og regler er virkemidlene i 
styring, drift og utvikling forhold som budsjetter, virksomhetsplaner, 
personalutvikling, utdanning og ledelsessystemer. 

Hovedskillet mellom tjenesteproduksjon og forvaltning er relativt 
klart. Innenfor virksomheter som i hovedsak driver forvaltning vil det 
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imidlertid også være innslag av tjenesteproduksjon. På samme måte 
vil det være innslag av forvaltning i virksomheter som i hovedsak 
driver tjenesteproduksjon. Skillet vil derfor sjeldent være knivskarpt.

Forvaltning gir assosiasjoner om at styringen i hovedsak skjer med 
utgangspunkt i lover og regler, styring ovenifra og byråkrati. Derfor 
kan betegnelsen forvaltning gi et misvisende inntrykk av hvordan 
offentlig produksjon av produkter og tjenester drives og utvikles. I 
Forskningsrådets resultatevaluering av sykehusreformen uttales blant 
annet:

”Det tradisjonelle forvaltningsstyret vektlegger den legale 
siden av styringen, mens spørsmålet om oppfyllelse av poli-
tiske målsettinger har blitt overlatt til institusjonene selv. 
Atferdsendring ble skapt gjennom nye lover og regler og 
var på den måten toppstyrt. Den bedriftsøkonomiske styring 
derimot bygger på et vel gjennomtenkt insentivsystem som 
skal sikre at aktørene i bedriften agerer på den måten som gir 
best lønnsomhet for bedriften.” (Forskningsrådet - Resultat-
evaluering av helsereformen. S. 62) 

En av de sterkeste politiske pådriverne for å omdanne sykehusene til 
bedrifter i form av foretak uttalte bl.a. følgende som begrunnelse:

”Det viktigste med denne reformen blir kontroll med øko-
nomien. Et sykehus driver ikke forvaltning. Det driver tjen-
esteproduksjon.” (Uttalelse på møte 4. des. 2000 for de an-
satte ved Buskerud sentralsykehus jf Alternativ evaluering av 
helseforetaksreformen s. 81)

Når bl.a.en kompetent virksomhet som Forskningsrådet og toppoliti-
kere har denne unyanserte oppfatningen av hovedinnholdet i måten 
offentlig tjenesteproduksjon drives på, kan det være hensiktsmessig 
å skille mellom forvaltningsstyring og styringen av offentlig tjenes-
teproduksjon. Det er vel få av dem som arbeider i sykehus, under-
visningsinstitusjoner, kulturinstitusjoner eller vannforsyning som 
vil si at de driver med offentlig forvaltning. De som mottar slike 
tjenester eller produkter oppfatter nok heller ikke det som mottas 
som forvaltning. For å unngå slike misforståelser kan det være mer 
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hensiktsmessig å utvikle en annen betegnelse på den delen av forvalt-
ningsvirksomheten som er offentlig produksjon av produkter og tjen-
ester. Det ville kanskje være en god ide å utvikle prinsipper for ”god 
produksjon av offentlige produkter og tjenester”.

For å styre, drive og utvikle denne typen offentlig virksomhet mest 
mulig effektivt er det utviklet omfattende systemer knyttet til områder 
som:

- budsjett- og regnskapssystemer
- plansystemer
- ledelsessystemer, organisering og personalutvikling
- utdanning

Disse systemer har naturligvis fellestrekk med lignende systemer 
utviklet for store forretningsvirksomheter. Stort sett er de systemer 
som er utviklet for offentlig sektor mer omfattende. Det gjelder særlig 
budsjett- og plansystemene. Det har sammenheng med at formål og 
rammebetingelser for disse to hovedtyper virksomhet er helt forskjel-
lig. Dette kommer vi tilbake til. 

I statsforvaltningen har innsalget av offentlig tjenesteproduksjon 
vært betydelig mindre enn i kommuneforvaltningen (kommuner og 
fylkeskommuner). Det er derfor i kommuneforvaltningen det mest 
er arbeidet med å utvikle gode systemer for offentlig tjenesteproduk-
sjon. Statsforvaltningen kan derfor mangle innsikt i moderne styring 
av offentlig tjenesteproduksjon. Dessuten oppfatter store deler av 
statsforvaltningen seg som overordnet kommuneforvaltningen. Man-
ge har vanskelig for å forstå at en kan lære noe av dem som man kan 
styre og kommandere. 
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Fig 2. Styringsmetoder i offentlig produksjon av tjenester og produkter

gOd OFFENTlIg PROdUKSjON AV TjENESTER Og 
PROdUKTER - STYRINgSMETOdER: 

Styres ikke som forvaltning (Lov- og regelstyring)
- Budsjett- og regnskapssystemer
- Plansystemer
- Organisering
- Ledelsessystemer og -kultur
- Utdanning, rekruttering og personalutvikling
- Bedriftskultur og etikk

2.2 New Publ ic  Management.
Hva er New Public Management?
New Public Management (Heretter benevnt NPM) er en samling 
metoder knyttet til organisering, ledelse og styring som skal bidra 
til å effektivisere offentlig virksomhet. Det som særpreger NPM-
metodene er at hovedvektvekt legges på å bruke marked, konkurranse 
og bedriftsøkonomiske styrings- og ledelsesprinsipper på offentlig 
virksomhet. Derfor består NPM-metodene i å bruke de styrings-
prinsipper og -metoder en bruker for forretningsbasert virksomhet på 
offentlig virksomhet.

Kjernen i forretningsbasert virksomhet er at resultatet det arbeides og 
styres mot er å gi virksomheten størst mulig økonomisk overskudd. 
Dette resultatmålet skal det styres mot uten å ta hensyn til eventuelle 
virkninger forretningsvirksomheten har for andre samfunnsmessige 
forhold. En må naturligvis sørge for å holde virksomheten innenfor 
gjeldende lov og regelverk og de avtaler virksomheten har inngått med 
andre. Dersom det er fri konkurranse og markedet fungerer vil dette 
i henhold til økonomisk teori også gi de beste samfunnsøkonomiske 
løsninger (jf bl. a. Sæther Mikroøkonomi).
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Dette står i motsetting til offentlig virksomhet hvor målsettingen er 
å realisere velferdspolitiske og samfunnsmessige mål innenfor de 
inntektsrammer som virksomheten disponerer. Spørsmål om å skape 
et forretningsmessig resultat i form av økonomisk overskudd er irrel-
evant og vil som styringsmål være meningsløst. Det kunne for ek-
sempel oppnås ved å la være å disponere inntektene i forhold til det 
som var grunnlaget for at inntektene ble bevilget til formålet.

I statsvitenskapelig litteratur (jf Hood, Christensen, Øgård) defineres 
NPM som om det omfatter det meste som foregår av reformer i 
offentlig forvaltning som:

1 Løpende utviklingstiltak som desentralisering, delegering, pro-
fesjonalisering av ledelse, brukermedvirkning og brukermål-
inger, kostnadsberegninger, aktivitets - og effektivitetsmåling, 
benchmarking og målstyring. 

2 Bestiller/utførermodeller, konkurranseutsetting, oppsplitting av 
offentlig sektor i selvstendige selskaper styrt etter bedriftsøko-
nomiske prinsipper og innføring av forretningsmessige regn-
skapsprinsipper for offentlig virksomhet.

3 Ren privatisering og utsalg av offentlig virksomhet. 

Det kan reises spørsmål om en så vid definisjon av nPm er interessant. 
Det omfatter da de fleste typer tiltak som alltid har vært brukt for å 
utvikle, forbedre og effektivisere offentlig sektor i Norge. Spørsmål 
om bruk av NPM kan da bli oppfattet som om en er for eller imot å 
effektivisere og utvikle/endre offentlig sektor. 
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Fig 3. Hva er New Public Management

HVA ER NEw PUBlIc MANAgEMENT (NPM)?

• Samling metoder av organisasjons, ledelses- og styringsmessig 
karakter for å effektivisere offentlig sektor.

• Marked og bedriftsøkonomiske styrings- og ledelsesprinsipper 
er idealet. 

• Den anglo/amerikanske måte å utvikle offentlig sektor på.
• England, New Zealand og Australia er de land som mest sys-

tematisk bruker NPM.

Det er etter min vurdering mer interessant å se på de elementer 
som er spesiell for NPM og som skiller NPM fra annet utviklings- 
og effektivitetsarbeid i offentlig virksomhet. Det er særlig følgende 
forhold:

(1) Privatisering og utsalg av offentlig virksomhet og avvikling av 
offentlig forsyningsansvar for tjenester og produkter.
(2) Privatisering av leveransen/produksjonen av offentlige tjen-
ester/tilbud. Ofte benevnt som konkurranseutsetting av hele off-
entlige virksomhetsområder.
(3) Oppsplitting av offentlige virksomhet i selskaper (særlig ak-
sjeselskaper) som styres etter rene bedriftsøkonomiske kriterier i 
stedet for av demokratiske valgte organer.
(4) Klarere deling av virksomhetene i bestiller- og utførerenheter. 
(5) Tro på at mål og resultater for offentlig virksomhet lar seg 
kvantifisere på en enkel og entydig måte. Derved kan enkle 
resultatmål brukes til å styre og evaluere virksomheten. Virk-
somhetene kan tildeles ressurser på basis av disse kriteriene og 
derved redusere behovet for politiske prioriteringer. 
(6) Bruk av bedriftsøkonomiske insentisystemer som bonusord-
ninger og resultatbaserte belønningssystemer for ledelse og nøk-
kelpersonale i offentlig virksomhet på linje med det som er vanlig 
i forretningsvirksomhet.
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(7) Innføring av forretningsbaserte regnskaps- og budsjettprin-
sipper.

Alle disse metodene er nær knyttet til troen på at mer bruk av stan-
dard bedriftsøkonomiske styringsprinsipper og marked med konkur-
ranse mellom flere leverandører vil bidra til å effektivisere offentlig 
virksomhet. Metodene innebærer en nedtoning i deltakelse fra folke-
valgte styringsorganer i frambringelsen av offentlige tjenester. 

Bestiller-/utførermodellen og selskapsdannelser.
Den ”mildeste” formen av disse tiltak er å dele opp offentlige virk-
somhet i bestiller/utførermodeller. Der hvor en offentlig avdeling tid-
ligere hadde et totalansvar for å løse oppgaven/yte tilbudene deles 
virksomheten i en bestiller- og en produksjonsfunksjon. Bestiller-
funksjonens oppgave blir å definere hva som skal gjøres eller leveres 
(mengde og kvalitet), stille økonomiske krav og kontrollere hvor god 
leveransen har vært. Produksjonsenhetens oppgave blir så å gjenn-
omføre oppgaven eller leveransen. I større offentlige virksomheter 
er dette en vanlig oppdeling av virksomheten. En kan til og med si 
at den vanlige måten å gjennomføre offentlig virksomhet på er at et 
folkevalgt organ bestiller hva som skal gjøres, mens administrasjonen 
og underliggende organer gjennomfører virksomheten i henhold til 
bestillingen fra de folkevalgte.

Når produksjonsenheten skilles ut som et mer selvstendig foretak 
eller selskap med såkalt profesjonelt styre (i motsetning til politisk 
sammensatt styre) eller et ordinært aksjeselskap styrt etter forret-
ningsmessige prinsipper er en over i New Public Management. Det 
er også vanlig å pålegge slike foretak/selskaper krav om å levere et 
resultat i form av økonomisk overskudd eller fastsatt som en prosent-
andel av egenkapitalen foretaket/selskapet disponerer. Store deler av 
statlig virksomhet er blitt skilt ut i selskaper og foretak (jf Tryggstad 
m flere Den nye staten). Eksempler er Televerk (Telenor AS), Post-
verk (Posten AS), Luftsfartsverket (Avinor AS), eiendomsforvaltning 
(Entra Eiendom AS), vegvedlikehold (Mesta AS). 
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Fig 4. NPM-tiltak

NPM-TIlTAK

• Bestiller-/utførermodeller og konkurranseutsetting av hele virk-
somheter.

• Oppsplitting av offentlig virksomhet i selskaper/AS som styres 
etter bedriftsøkonomiske prinsipper i stede for av folkevalgte.

• Privatisering og utsalg av off. virksomheter. 
• (Naiv) tro på at resultatene av off. virksomhet lar seg måle.
• Innføring av forretningsbaserte regnskaps- og budsjettprinsipper i  

offentlig sektor.

Selskaper brukes også i kommunene, særlig på virksomhetsområder 
som kommunalteknikk, eiendomsforvaltning og helse og sosialtje-
nester. De dominerende former her er imidlertid kommunale foretak 
(KF) og interkommunale selskaper (IKS). Kommunale foretak er 
fortsatt en del av kommunen og overordnet beslutningsmyndighet er 
kommunestyret. Interkommunale selskaper er organisert for å ivareta 
samarbeid mellom to eller flere kommuner om vanlige kommunale 
fellesoppgaver i fellesskap. Deltakerkommunene er fortsatt fullt ut 
økonomisk ansvarlig, men styringen ivaretas av representanter som er 
valgt av kommunestyrene eller fylkestingene. Intensjonen er selvsagt 
at disse selskapene eller foretakene skal drives som om de er offentlig 
virksomhet. Ved å begrense de folkevalgtes deltagelse i styringen av 
slike virksomheter (slik det nå er forslag om) vil en i realiteten føre 
disse selskapene ut av den kommunale virksomheten og nærmere 
aksjeselskapene.

En ser svært ofte at interkommunale selskaper, som deltakerkommu-
nene er fullt ut ansvarlig for, blir blandet sammen med aksjeselskaper 
for lignende oppgaver. Det mest kjente eksempelet er aksjeselskapene 
for vannforsyning og avløp på Nedre Romerike. Dette er ikke inter-
kommunale selskaper, men har omtrent samme status som om en 
kommune overførte sin vannforsyning eller sine avløpsanlegg til 
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et aksjeselskap. Mao til virksomheter som skal styres etter forret-
ningsbaserte økonomiske prinsipper.

I forhold til prinspper for god styring av offentlig produksjon av 
tjenester og produkter blir det to viktige forskjeller:

(1) De folkevalgte organer skal ikke blande seg inn i gjennom-
føringen av virksomheten. De kan bestemme målene, sette ressurs-
rammer og evaluere resultatene. Det profesjonelle styret sammen 
med ledelse og administrasjon har ansvaret for gjennomføringen.
(2) Modellen synes å bidra til behov for å bygge opp samme 
kompetanse både i bestiller og utførerenheten. Hierarkiet mellom 
dem som setter mål/krav og dem som utfører jobben blir lengre. 
Modellen virker derfor byråkratiserende og det blir derfor vanligvis 
flere knyttet til administrasjon av virksomheten.

Eksempler på slik organisering er vannforsyningen i Bergen Kommune 
jf vedlegg 1. 

Konkurranseutsetting.
Ved full konkurranseutsetting går en ett skritt videre. Da må den 
offentlig eide produksjonsenheten konkurrere med rene private for-
retningsvirksomheter om kontraktene. Det kan også bli aktuelt å 
selge eller avvikle den offentlig eide produksjonsvirksomheten slik 
at bare forretningsbaserte virksomheter kan konkurrere om kontrak-
tene. Da er produksjonen i den offentlige virksomheten i realiteten 
privatisert. Det er fortsatt et offentlig ansvar at tjenestene blir levert 
og det offentlige kan fortsatt finansiere virksomheten fullt ut over  
sine budsjetter.

Dette er et forsøk på å skape et konkurransemarked for produksjon 
av offentlige produkter og tjenester. Men det frikonkurransemarked 
økonomisk teori baserer seg på er ulikt. På disse områder dreier det 
seg vanligvis om å inngå avtaler med en varighet på 3 til 5 år hvor en 
leverandør har monopol på leveransen. Ved periodens slutt iverksettes 
ny konkurranseutsetting. Det er slettes ikke sikkert slike kvasimar-
ked på lengre sikt gir de samme effekter som et frikonkurransemar-
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ked. Løsningene kan også utvikle seg til monopollignende løsninger 
for dem som besitter kontraktene.

Konkurranseutsetting er noe annet enn anbud og tilbud knyttet til 
leveranser fra private leverandører til offentlig virksomhet. En mer 
dekkende betegnelse på konkurranseutsetting er derfor privatisering 
av tilbudet av offentlige tjenester og produkter. I transportsektoren 
og vegvesenet er konkurranseutsetting satt i system som driftsform 
jf pkt 2.2. Det brukes også i noen større kommuner (Oslo og Bergen) 
til frambringelse av helse og sosialtjenester, særlig innefor eldreom-
sorgen (hjemmehjelpstjenester og sykehjemstilbud). Det er først og 
fremst store kommuner som har benyttet slik organisering. 

Full privatisering.
Full privatisering av offentlig virksomhet innebærer at en overlater 
til private leverandører å framskaffe og fordele tjenester/tilbud som 
tidligere ble dekket av offentlig virksomhet. Det innebærer at en over-
later til markedet å dekke slike tjenester og tilbud. Fortsatt vil det 
offentlige kunne influere tilbudene blant annet ved å sette krav til 
leverandører som får adgang til markedet og hvordan atferden skal 
være i markedet. Det offentlige kan også fortsatt eie virksomheter 
som deltar i markedet. De må imidlertid delta etter de samme ret-
ningslinjer og krav som stilles til de privat eide leverandørene. Ek-
sempler på store norske virksomhetsområder som er blitt privatisert 
er teletjenester, elektrisitetsforsyning og transporttjenester.

Bruk av selskaper – resultatindikatorer.
En del av NPM-ideologien, uavhengig av konkurranseutsetting og 
bestiller utførermodeller, er å overføre offentlig virksomhet til sel-
skaper organisert som aksjeselskaper eller lignende med styring 
basert på forretningsmessige kriterier. Den mest omfattende reform 
av denne type er omorganiseringen av sykehusvesenet fra fylkeskom- 
munal virksomhet til statlige foretak. Resultatene av offentlig virk-
somhet er å sørge for å dekke samfunnsmessige og velferdspolitiske 
mål. Det sier seg derfor selv at å styre mot mål som økonomisk 
overskudd blir meningsløst for slike selskaper. 
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Styring av slike selskaper er en stor utfordring. Den bedriftsøkono-
miske styring må kunne kombineres med konkrete resultatmål eller 
gode nok indikatorer på hvordan de realiserer sine samfunns- og vel-
ferdspolitiske mål. Skal slik styring fungere godt er en som et mini-
mum avhengig av at det kan utvikles indikatorer som viser den reelle 
resultatutvikling. 

resultatindikatorene knyttes ofte til ressurstildeling gjennom finan-
sieringsordninger. Statens finansiering av høgskoler og universiteter 
er f. eks. basert på antall uteksaminerte studenter og publisering av 
forskningsresultater i bestemte former. Sykehusene får finansiering 
avhengig av antall behandlede pasienter og deres diagnoser o.sv. Det 
sentrale spørsmål blir hvor ”gode” er de indikatorer som anvendes. 
Indikatorene må være gode resultatmål for det som er de virkelige 
målsettinger for virksomheten og de må ikke kunne manipuleres av 
virksomhetene. Erfaring fra bruk av slike indikatorer viser at det er 
vanskelig og kanskje umulig å utvikle dem så enkelt og klart at de kan 
brukes for eksempel til ressurstildelingen uten store sidevirkninger. 
Muligheten for å utvikle slike indikatorer er derfor en reelle be-
grensing for hensiktsmessig bruk av denne typen incentivbaserte 
finansieringsordninger.

Et problem er at NPM-ideologien og troen på styring gjennom sel-
skaper er så sterk at en satser på slike løsninger selv om de nød-
vendige betingelsene for at slike løsninger skal gi gode resultater 
ikke foreligger(jf Tranøy 2006 Markedets makt over sinnene). Et slikt 
forhold er at en velger å bruke indikatorer selv om de ikke er gode 
nok resultatmål og kan gi feilaktig fokus for virksomhetene. Følg- 
ende krav må stilles til gode resultatmål eller indikatorer på resultat-
mål (jf  Østre 2007 Resultatstyring i offentlig forvaltning pkt 5.1) :

o Samvariasjon mellom indikator og reelt resultat må være stor.
o Indikatoren må ikke kunne manipuleres av virksomheten.
o Indikatorene må kunne veies sammen til helhetsresultater.
o Ikke gi uttilsiktede adferdsendringer.
o Ikke påvirkning av forhold som virksomheten ikke kontrollerer.
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Eksempel på en lett manipulerbare indikator er ventelister som indi-
kator på behov for helsetjenester. Dersom lange ventelister bidrar til 
økt ressurstildeling må en forvente at ventelistene blir lengre. Mot-
satt, dersom korte ventelister er et suksesskriterium må en forvente 
at de blir redusert. Ventelister er på den annen side et viktig redskap 
for å styre og planlegge driften av sykehus og sykehusavdelinger. 
Derfor er deet uheldig å lage incentiver som bidrar til at slike lister 
manipuleres.

Tilskudd til forskning på høgskoler og universiteter er for eksempel 
basert på antall artikler institusjonen har i godkjente tidsskrifter 
uavhengig av innhold og relevans i artiklene. Dette påvirker natur-
ligvis både forskningsområder og forskningstema uten at det gir noen 
garanti for bedre forskning eller forskning med større nyttevirkning. 
Sannsynligvis er en utilsiktet effekt ensretting i forskningen. Fra 
helsesektoren har vi eksempler på at operasjoner feilkodes for å gi 
større inntekter. Virkelig galt kan det bli dersom helsepersonell lar 
seg påvirke så sterkt av de økonomiske incentiver at de velger den 
behandlingsform som er mest lønnsom for sykehuset og ikke den be-
handlingsform som er best for pasienten.

Forretningsbaserte regnskapsprinsipper.
Innføring av forretningsbaserte regnskapsprinsipper med deres øko-
nomiske resultatmål betyr at offentlig virksomhet blir målt økonomisk 
etter samme prinsipper som forretningsvirksomhet. Det dreier seg om 
å innføre nye prinsipper for den økonomiske og finansielle styring 
av offentlig virksomhet. Denne aktiviteten betegnes også som New 
Public Financial management (jf Voldnes). Budsjett og regnskap er 
de viktigste redskap for å drive økonomistyring i offentlig virksom- 
het. Ved å gå over til forretningsmessige regnskapsprinsipper kan 
en derfor hevde at da er de bedriftsøkonomiske styringsprinsipper 
også nedfelt som hovedprinsipper for økonomistyringen i offentlig 
virksomhet.
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2.3  Dr ivk ref tene bak NPM
generelt.
Noen benevner NPM som den angloamerikanske måten å utvikle 
offentlig virksomhet på. Storbritannia, New Zealand og Australia 
synes å være de landene som mest bevisst og systematisk har satset 
på NPM for å endre sin offentlige sektor. De landene som først inn-
førte forretningsbasert regnskapsprinsipper for sitt statsbudsjett og  
-regnskap og som har gått lengst i denne retning er for eksempel disse 
landene (jf NOU 2003:6 kap 6). Innføring av forretningsbaserte regn-
skapsprinsipper synes nettopp å åpne for mer omfattende bruk av 
NPM-metodene. Det er også en mer eller mindre skjult agenda for 
pådiverne (jf Ellswood, Newberry og Enthowen).

Troen på NPM-metodene synes å være basert på to teser:
1 Offentlig virksomhet er mindre effektiv enn privat sektor. Det 

hevdes ofte at privat sektor er 15-20 pst mer effektiv. 
2 En god offentlig sektor er en liten offentlig sektor.

nærings- og Handelsdepartementet engasjerte kPmG (Et av de fire 
store revisjonsselskapene) til å utrede OPS-løsninger. I deres rapport 
hevdes at i England er oppnådd gevinster i størrelsesorden fra 4 til 30 
pst (jf kPmG-rapport avgitt til nærings- og Handelsdepartementet. 
2003).

Den andre tesen følger i prinsippet blant annet av den første te-
sen. Dessuten er det en tese i økonomisk teori at innkreving av 
skatteinntekter gir et samfunnsøkonomisk effektivitetstap. Derfor er 
det viktig å unngå for høy skatteinnkreving. Dette er et viktig argu-
ment for å holde den skattefinansierte del av offentlig sektor lav.
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Fig 5. drivkreftene bak NPM

dRIVKREFTENE BAK NPM

• Off. virksomhet mindre effektiv enn privat virksomhet – 15-20 
pst. eller mer antydes. 

• En god off. sektor er en liten off. sektor.

• ImF, Verdensbanken, OECD, sentralbankene, finansdepartemen-
ter.

• Mange aktører har økonomiske interesse i en slik utvikling. 
• Politisk ideologi
• Vise politisk handlekraft.

Et sentralt spørsmål er derfor om det finnes god dokumentasjon på 
at når offentlig virksomhet konkurranseutsettes, organiseres via rene 
markedsløsninger eller privatiseres så blir den mer effektiv. Tilheng-
ere av nPm (jf kPmG-rapporten nevnt ovenfor) hevder at de har det. 
De undersøkelser som det henvises til i slike sammenhenger er i stor 
grad gjennomført av institutter som er opprettet med formål å fremme 
de særskilte NPM-løsningene. Det er også svært vanskelig å evaluere 
slike løsninger. De som evaluerer er ofte de samme som har vært 
pådrivere for løsningene, og de som bestiller og styrer evalueringene 
er medvirkere i de nye selskapene som ledere og ansatte. 

Reduserte offentlige utgifter.
Noen av de sterkeste pådriverne for NPM er, som nevnt, dem som 
frykter at den store fare i økonomien er høye offentlige utgifter. De 
må finansieres med høyere skatter. Det kan gi ineffektivitet i det øko-
nomiske systemet og til og med undergrave det. En viktig effekt av 
NPM er nettopp at det bidrar til lavere offentlige utgifter ved at off-
entlig virksomhet eller fellesskapsløsninger finansiert ved skatter 
konverteres til markedsløsninger. Da finansieres virksomheten ved 
at brukerne betaler direkte for tjenesten og de skattefinansierte off-
entlige utgifter blir mindre. Derfor finner en sterke pådrivere for 
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NPM i de miljøer som har ansvar for å holde de offentlige utgifter 
lave og som mest frykter virkningene av en stor offentlig sektor. De 
miljøer finner vi i finansdepartementene, sentralbankene og lignende 
internasjonale miljøer som Verdensbanken, ImF (Det internasjonale 
pengefond) og OECD. Disse internasjonale miljøene har så sterk 
tro på disse løsningene at de til og med påtvinger dem land, som er 
avhengig av støtte fra dem, gjennom de betingelser de gir for å yte 
støtte. Lignende adferd har også sentralbankene når de blir gitt myn-
dighet av politikerne til å fastsette rentene. Det bidrar til at skillet 
mellom de politiske elementene og de teoretisk og analytiske ele-
mentene i den økonomiske politikk blir mer uklare. Økonomene blir 
også politikere.

Et helt spesielt forhold er at det blir satt øvre grenser for hvor stor 
den offentlige gjeld eller utgifter kan være i forhold til brutto-
nasjonalprodukt. Slike regler er for eksempel laget for britisk øko-
nomi og for Euro-landene gjelder Maastrichts kriteriene. En av be-
stemmelsene der er for eksempel at samlet offentlig gjeld ikke skal 
overstige 60 pst. av BnP. Dette medfører at lånefinansiering av off-
entlige investeringer må begrenses. Dersom private aktører i stedet 
lånefinansierer investeringene mot at det offentlige betaler utgiftene 
blir dette ikke offentlig gjeld. Prosjektene kan da gjennomføres uten 
at gjeldskravet overskrides. NPM-løsningene er svært godt egnet til å 
kamuflere offentlig gjeld og langsiktige betalingsforpliktelser. Dette 
har gitt NPM-løsninger som OPS ekstra vind i seglene (jf). I enkelte 
land er dette nærmest å betrakte som en ny fiansindustri. (OPS eller 
PPP er offentlig privat samarbeid om investeringer i bygg og anlegg 
hvor private selskaper lånefinansierer offentlige investeringer, mens 
det offentlige betaler finasieringskostnadene over lånenes løpetid.) 

Økonomiske egeninteresser – ”baklommen”.
I tillegg til disse forhold er det viktig å være oppmerksom på at mange 
aktører kan få store økonomiske gevinster av slike løsninger. Ved 
konkurranseutsetting og privatisering av offentlig virksomhet åpner 
det seg betydelige nye forretningsmuligheter for private. Pådriverne 
for slike løsninger er derfor svært ofte bransjer eller bedrifter som ser 
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slike muligheter. Entreprenørbransjen var for eksempel sterk pådriver 
for å konkurranseutsette vedlikeholdet av veiene våre. Banker er på-
drivere for OPS. Det gir dem et nytt markedsområde – finansiering av 
slike selskaper. Ved tradisjonelle løsninger står offentlig sektor selv 
for finansieringen. Da er det ikke behov for lånefinansiering i bank. 
Dersom offentlig sektor selv lånefinansierer i markedene blir rent-
emarginene lavere enn de marginer som kan oppnås hos selskapene.

Det var kanskje ikke tilfeldig at statsråden, som la til rette for privati-
sering av energiforsyningen, kom fra Norsk Hydro. I henhold til Ot.prp 
nr. 43 (1989/90) ”Energiloven” skulle målene for energiforsyningen 
etter reformen være uendret. I proposisjonen ble uttalt 

”Arbeidet for deregulering og konkurranse innen kraftforsy-
ningen innebærer ikke noen endring i de grunnleggende må-
lene for kraftforsyningen. Målet er fortsatt å sikre en sam-
funnsøkonomisk rasjonell utnyttelse av kraftressursene, legge 
til rette for en sikker kraftforsyning og utjevne prisene til for-
brukerne”. 

Endringene innebar også at det ble etablert et nordisk kraftmarked 
og integrering i et større europeisk energimarked avhengig av over-
føringsnett. Den viktigste effekt av denne omformingen var at strøm-
prisene ble markedstilpasset og at energiverkene ville bli drevet ut fra 
målsettingen å gi størst mulig overskudd i stedet for å sikre strøm-
forsyningen i eget forsyningsområde til stabile priser. Siden strømpri-
sene i Norge var lavere enn i andre land måtte dette føre til at det 
norske prisnivået ville bli tilpasset det europeiske prisnivået; dvs. en 
kraftig økning i prisene. Den viktigste bieffekt vil være at økonomisk 
overskudd og markedsverdien av elektrisitetsverkene ville måtte øke 
voldsomt (jf Watten/Diesen). Dette har slått til i enda større grad enn 
det som ble forventet. 

Den største private eier av elektrisitetsproduksjon i Norge er Norsk 
Hydro. Det private selskap som kunne forvente å tjene mest på om-
struktureringen var følgelig Norsk Hydro. Statsråden vendte tilbake 
til Norsk Hydro. Siden økte børsverdier påvirker ledernes lønnsnivå 
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og bonusordninger ga dette den tilbakevendte direktøren også direkte 
personlige økonomiske gevinster. 

I Norge er lønnsnivået for ledelsen i offentlige tjenesteproduksjon 
betydelig lavere enn for forretningsvirksomhet. Hensiktsmessighe- 
ten ved dette kan selvsagt diskuteres. Når offentlig virksomhet skilles 
ut i selvstendige selskaper styrt etter forretningsmessige prinsipper 
er et entydig resultat at lønnsnivået for ledelsen blir vesentlig hevet. 
Ledelsen er ofte også pådriverne for de nye løsningene. Dette har 
skjedd både i forbindelse med sykehusreformen, omstukturreringen av 
de kommunalt eide energiverkene til aksjeselskaper og ASifiseringen 
av statlig virksomhet. 

Da Entra Eiendom ble etablert (2001 første fulle driftsår) var godt-
gjørelsen til adm. dir. og styret henholdsvis 1, 4 mill kr og 0,37 mill.
kr. Det siste regnskapsår 2006 var godtgjørelsene henholdsvis 3,7 
og 1,4 mill. kr. I 2007 ble adm.dir sparket bl.a. fordi Riksrevisjonen 
påviste at ”verdiøkningene” selskapet hadde skapt delvis skyldes at 
eiendomsverdier var oppført til for lave beløp i åpningsbalansen i 
2001 og at verdiutviklingen for øvrig var en konsekvens av generell 
rentereduksjon og økte eiendomspriser mer generelt. Mestas adm. dir 
mottok godtgjørelse på 2 mill kr i 2003 første driftsår selskapet var 
aksjeselskap. I 2006 var godtgjørelsen økt til 3 mill. kr. Selskapets 
regnskapsresultat før skatt har samtidig blitt redusert fra et overskudd 
på 283, 3 mill kr i 2003 til et underskudd på 261,6 mill. kr. i 2006 
(jf årsrapporter Mesta as 2003 og 2006 og Entra Eiendom as 2001 
og 2006). De 19 fylkeshelsesjefene, som hadde det overordnete an-
svar for å administere sykehusene før helsereformen i 2002, hadde en 
gjennomsnittslønn under 500.000 kr. I 2003 hadde de fem admini-
strative ledere for regionhelseforetakene en gjennomsnittslønn på 1,3 
mill.kr. Gjennomsnittslønnen for direktørene for de enkelte helsefore-
takene var 801.800 kr (jf Dagbladet nett, 10. nov. 2003).

”Blind” tro på omstruktureringer.
Det vil alltid være store utfordringer og vanskelige avveininger knyt-
tet til utvikling og prioriteringer ved offentlige velferdstjenester. Det 
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er derfor lett å gripe til store omstruktureringer i den tro at det vil 
løse problemene. NPM-tiltakene representerer en annerledes og ny 
tenking om offentlig virksomhet. De selges inn for å løse kostnads-  
og effektivitetsutfordringer. Ved å ty til slike løsninger kan en gi inn-
trykk av nytenking, handlekraft og løsningsorientering. Enkelte poli-
tikere og ledelsen har behov for å skape slike inntrykk. Dette er et 
velkjent fenomen.

Det er imidlertid gode eksempler på at ”nissen ble med på lasset”. 
En av hovedintensjonene med sykehusreformen var å få bedre kon-
troll med utgiftene til sykehusene. Resultatet er imidlertid at under-
skudd og budsjettoverskridelser ikke er blitt mindre, tvert imot. I 
løpet av de fem første driftsårene har helseforetakene sett under ett 
til sammen et akkumulert regnskapsunderskudd på 18 milliarder 
kroner (jf Årsrapport for 2006 fra beregningsutvalget for spesialist-
helsetjenestene). Slike underskud var en ikke i nærheten av da fylkes-
kommunene hadde ansvaret.

Når aktørene, som kjempet gjennom reformen likevel er fornøyd, be-
grunnes det med at reformen har bidratt til større produksjon, redu-
serte ventelister og større produktivitet (jf Forskningsrådets resultat 
evaluering). Det grunnleggende spørsmål er imidlertid om dette kun- 
ne vært oppnådd ved utvikling av det tidligere system ved bedre fi-
nansieringsordninger, å stimulere til samarbeidstiltak, utvikling av 
ledelse og lignende. Alt dette er elementer i system for god offentlig 
tjenesteproduksjon. De meget kostnadskrevende og konfliktskapende 
omstruktureringene reformen representerte bidro kanskje negativt i 
de forbedringer en var ute etter å realisere.

De rasjonelle argumenter ut fra pro et contra vurderinger vil alltid 
være koblet sammen med ideologiske vurderinger og hensyn. I poli-
tikken går en viktig ideologiske skillelinje mellom hvordan offentlig 
virksomhet vurderes i forhold til privat virksomhet. De som har en 
sterk ideologisk tro på at marked og forretningsbaserte løsninger er 
bedre og mer effektive enn offentlig virksomhet vil støtte NPM-til-
takene, mens det motsatte vil gjelde for dem som har større tro på 
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fellsesskapsløsninger og offentlige virksomhet. De ideologiske hold-
ningene er sannsynligvis mest avgjørende for hvilken holdning en 
vil ha til NPM-tiltak i forhold til drift etter prinsipper for god tjen-
esteproduksjon.

Risikohåndtering.
Etter at det har vist seg at NPN tiltak av typen OPS f. eks. gir 
langt høyere kapitalkostnader enn om dette ble drevet av offentlig 
sektor selv er dukket opp ett nytt argument for privatiseringen; risi-
kohåndtering. Det går ut på at denne typen prosjekter innebærer 
ulike typer risiko. Det er særlig risiko knyttet til renteutvikling, 
risiko for kostnadsoverskridelser i byggeperioden og risiko knyttet 
til uforusette forhold som kan dukke opp i driftsfasen. Når offentlig 
sektor selv står for bygging og gjennomføring hevdes at risiko ikke 
ville bli tatt hensyn til og den har ingen kostnad. Når virksomheten 
utfases til private selskaper vil de måtte ta hensyn til risikoen og 
prissette den i sine anbudskalkyler. Derfor får prosjektene en riktigere 
kostnad. Den høyere kostnaden skyldes at det offentlige ikke tar med 
risikokostnadene i sine kalkyler.

Det vises også til diskusjoner om ansvarsforhold i forbindelse med 
sammenrasing av Hanekleivtunellen på E18 Vestfold. Hadde ikke 
Vegvesenet selv stått for bygging av den sammenraste tunnelen ville 
en entreprenør hatt ansvaret og måtte betale utbedringene. Da hadde 
ikke veidirektøren måtte ta ansvaret og hadde kanskje sluppet å trekke 
seg fra sin stilling.Tilsvarende er det med OPS. Da vil OPS-selskapet 
ha ansvaret. Det hevdes at OPS bør brukes selv om det gir dyrere løs-
ninger.

I motsetting til dette står at private selskaper som driver offentlig 
virksomhet for det offentlige basert på faste økonomiske kontrakter 
har en større risiko enn når det offentlige selv står for virksomheten. 
Private selskaper må betale en høyere rente på sine lån bl.a. fordi 
kreditrisikoen er høyere. Dersom selskapet ikke er i stand til å gjen-
nomføre prosjektet vil det offentlige fortsatt sitte med ansvaret for 
gjennomføringen. Risiko vil både kunne gi gevinster og tap. Dette 
må også tas hensyn til. Det er for eksempel vanlig i det offentlige å 
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operere med at kostnadsanslag for byggeprosjekter har en usikkerhet 
på +/- 10 pst.

Fig 6. NPM - virker det?

NPM - VIRKER dET?

• Omdiskutert om NPM gir mer effektive løsninger.
• Hvem tjener, hvem taper?
• Tjener: Aktører som får nye forretningsmuligheter, konsulent-

bransjen, ledelsen/ny ledelse.
• Taper: Dem som bærer omstillingskostnadene/samfunnet/lokal-

samfunn, ansatte som mister arbeid og rettigheter.
• Brukerne – vanskelig å vurdere.
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3 kOSTnADS- OG 
InCEnTIVVIrknInGEr VED 
kOnkurrAnSEuTSETTInG

3.1 Kostnadssammenl ign inger  ved 
kon kur ranseutset t ing.
Et hovedproblem med sammenligninger av utgifter og kostnader ved 
NPM-løsninger og mer ordinær offentlig virksomhet er at de ikke er 
sammenlignbare fordi de leverer ulike produkter og tjenester. Kon-
kurranseutsettingen av vegvedlikeholdet i Norge kan belyse det. 
Tidligere hadde Statens Vegvesen ansvaret for vedlikeholdet av våre 
riksveier. De hadde et totalansvar som omfattet alt fra løpende ved-
likehold, asfaltering, utbedring etter skader, snørydding osv. Omfanget 
og innsatsen ble styrt særlig av bemanning og budsjettbevilgninger. 
Målet for innsatsen var å få så godt vedlikehold ut av bevilgningene 
som mulig både på kort og lang sikt.
 
Produksjonsvirksomheten i det ”gamle” vegvesenet ble først omor-
ganisert til Mesta as. Dette selskapet inngikk så kontrakter med sin 
”eier” om vedlikeholdet for bestemte vegstrekninger. Disse ble kalt 
overgangskontrakter og ble tildelt uten konkurranse. Overgangs-
kontraktene ga vedlikehold som kostet mer enn det gamle systemet 
(ca.10 pst). Senere ble kontraktene konkurranseutsatt. Det ga betyde-
lige innsparinger (Ca. 30 pst jf rapport fra Vianova) i forhold til 
overgangskontraktene. Spørsmålet om det ga besparelser i forhold 
til det gamle systemet eller alternativ organisering i divisjoner eller 
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egne produksjonsavdelinger er imidlertid ubesvart. Det skyldes flere 
forhold:

1 For det første var det i det ”gamle” systemet planer om å red-
usere kostnadene med anslagsvis 20 pst ved å gå over til klarere 
produksjonsenheter og redusere beredskap og sikkerhet ved 
å fjerne en god del av det gamle systemet med lokale veg-
stasjoner og lokal vegberedsskap. Denne ”gevinsten” er tatt ut 
i forbindelse med konkurranseutsettingen. Mange vil hevde at 
den til og med på en bedre måte kunne bli tatt ut i drifts – og 
vedlikeholdsmodeller organisert etter mer vanlige offentlige 
systemer.

2 For det andre, det nye systemet krevde nye administrative opp-
legg for å gjennomføre konkurranseutsettingen og kontrollere at 
standarder og kontraktsbetingelser blir oppfylt. Disse kostnad-
ene må tas med når en skal sammenligne med offentlig iva-
retakelse av vedlikeholdet. Det er derfor ikke tilstrekkelig å se 
på kostnadene i utførende enheter alene.

3 For det tredje vil det i løpet av avtaleperioden komme tilleggs-
regninger for ekstraordinært vedlikehold som kontraktene ikke 
omfatter. Disse vil en ikke ha oversikt over før avtaleperioden 
er sluttført.

4 For det fjerde må en også vurdere den status vegsystemet har 
etter at avtaleperioden er sluttført. Har systemet ført til ekstra-
ordinære behov for mer fundamentale utbedringer?

5 Dessuten må naturligvis vurderes om de to ordninger gir ulik 
effekter for framkommelighet og sikkerhet i vegsystemet. 

Hva som blir totaleffekten er ikke mulig å avgjøre på forhånd. Det er 
lettere å se hvem som er vinnere og hvem som er tapere. Vinnerne er 
sannsynligvis de private aktører som får kontraktene, konsulentene 
som får nye utredningsoppdrag og ledelsen i selskapene som ofte får 
bedre lønnsbetingelser (jf lønnsutviklingen i ledelsen for Mesta AS) 

Tapere er de som må ”betale” for omstruktureringen. Det er dem som 
mister sitt arbeid og får dårligere pensjonsrettigheter, og samfunnet 
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som må dekke omstruktureringskostnader i form av blant annet 
trygdeutgifter. 

Om brukerne har fått bedre framkommelige og trafikksikre veier som 
følge av konkurranseutsettingen er det delte oppfatninger om jf blant 
annet diskusjonen etter gjennsnødde veger på Sørlandet i vinter. Slike 
målinger er vanskelige å gjennomføre, og foreligger ikke i tilstrekkelig 
grad.

Om samfunnet sett under ett har ”tjent eller tapt” vil bli et komplisert 
regnstykke hvor de enkelte faktorer må settes sammen i et regnestykke 
som vil ha karakter av en omfattende nytte/kostnadsanalyse. Slike 
analyser er ikke gjennomført. 

Hoveddrivkraften for selskapene som får konkurranseutsatte kon-
trakter er å skape størst mulig overskudd. Dess mindre og billigere 
vedlikeholdsinnsats selskapene leverer dess bedre resultater får sel-
skapene. Målsettingen for disse selskapene vil derfor være å bruke 
minst mulig ressurser på vedlikeholdet av vegene. Siden inntektene 
er gitt vil det bidra til å gi selskapene størst mulig fortjeneste som er 
målet for de private virksomhetene. Selskapene skal oppfylle vedlike-
holdsstandarder definert i forbindelse med kontraktsinngåelsene. Det 
må derfor utvikles systemer som kontrollerer at disse standarder blir 
oppfylt. 

Den økonomiske drivkraften for ordinær offentlig virksomhet er 
annerledes. Da bevilger folkevalgte organer mer faste beløp som skal 
brukes til vedlikehold av veiene. Målet for disse virksomhetene er å 
maksimere vedlikeholdet gitt den bevilgning som står til disposisjon. 
Mao å disponere vedlikeholdsbevilgningene slik at en får mest eller 
best mulig vedlikehold for de bevilgete beløp. Effektivisering og 
utvikling i mer tradisjonelt drevne offentlige virksomheter dreier seg 
derfor om å utvikle virksomhetene slik at de leverer mest/best mulig 
vedlikehold for pengene.

I forbindelse med endringene i vegvesenet var både entreprenørbran-
sjen, de store konsulentselskapene og politikerne pådriverne for å få 
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endringene. Et viktig funn er for eksempel at dem som har fått kon-
traktene er de største entreprenørselskaper. Mindre og mellomstore 
entreprenører har selvsagt ikke fått hovedkontrakter. De er derfor blitt 
underleverandører til de nye kontraktsinnehaverne i stedet for veg-
vesenet eller de er forsvunnet inn i de store entreprenørselskapene. En 
viktig endring i det nye systemet er derfor at de mindre entreprenører 
konkurreres ut og en får en sterkere konsentrasjon i anleggsbransjen 
(jf Via nova analysen 2003). 

3.2 Incent iver  ved of fent l ig  produksjon og 
kon kur ranseutset t ing.
Påstander om at konkurranseutsetting gir mer effektiv frambringelse 
av offentlig finansierte tjenester er mer basert på at en tror konkurranse 
mellom flere private leverandører gir incentiver til at tjenester og 
tilbud ytes mer effektivt enn på at det foreligger vitenskapelig doku-
mentasjon på at konkurranseutsettingen gir økt effektivitet. Det for-
utsetter bl.a. at det kvasimarked som er skapt vil fungere.

Den økonomiske drivkraften for at offentlige ivaretakelse av pro-
duksjonen skal oppnå effektiv ressursbruk, er hovedsakelig knyttet til 
at virksomhetene skal maksimere produktet i form av tjenester eller 
resultat gitt budsjettbevigning; dvs. produktmaksimerende atferd. Ved 
vegvedlikehold er den største usikkerhetsfaktoren mht kostnader vin- 
tervedlikeholdet. Dersom kostnadene blir lavere enn forventet vil fri-
gitte midler kunne brukes til økt basisvedlikehold. Blir kostnadene 
høyere enn forventet går det ut over basisvedlikeholdet. Muligens vil 
produktmaksimerende adferd gi et press mot økte bevilgninger. 

Grunnlaget for forslaget om budsjettbevilgningen vil være analyser 
av hvordan vedlikeholdet kan drives mest mulig effektivt, hvilket 
vedlikeholdsbehov en står overfor og hva slags vedlikeholdsstandarder 
en skal oppnå. Dette vil så måtte avveies mot de samlede bevilgnings-
rammer for statens virksomhet og behovet for bevilgninger til andre 
formål og oppgaver.
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Fig 7. Kostnadssammenligninger - vanskelig

KOSTNAdSSAMMENlIgNINgER 
KONKURRANSEUTSATT Og OFFENTlIg 

PROdUKSjON – VANSKElIg

- ytes det samme?
- Kostnader med å administrere og kontrollere konkurranseut-

setting.
- Tilleggsreninger for ytelser som ikke er en del av kontrak-

tene?
- Langsiktige virkninger etter kontraktsperioden.
- Kvalitet i tilbudene.

Resultatet vil så bli en konkret bevilgningsramme til vedlikehold av 
veiene i kommende år. Med utgangspunkt i den utarbeides så planer 
og retningslinjer for vedlikeholdet, organisering av det og oppsett av 
utstyr og personell for gjennomføring av vedlikeholdet. I slike opp-
sett vil også inngå avtaler med private aktører for å ivareta deler av 
vedlikeholdet. Slike avtaler vil vanligvis være basert på anbud.

Avgjørende for effektiviteten i den offentlige ivaretakelsen vil være 
hvor godt en klarer å ivareta disse prosessene. Det vil igjen avhenge av 
hvor ”flink” en har vært i å utvikle systemene knyttet til god offentlig 
produksjon jf kap 2.

Ved konkurranseutsetting defineres først hva slags vedlikeholdsbe-
hov som skal løses. Det må utarbeides relativt presise krav om hva 
som skal produseres (kvantum og standard). Dette vil være en kompli-
sert prosess. Samtidig gir dette viktig informasjon om hva som skal 
utføres. Det lages så en anbudsprosess hvor alle entreprenører som er 
interessert kan delta i anbudskonkurransen. Ofte må de som skal ha 
adgang til å levere anbud gjennom en kvalifiseringsprosess for å kva-
litetssikre anbudsdeltagerne. 
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Effektivitetskriteriet er å minimalisere kostnadene eller ressursbru-
ken dvs. kostnadsminimaliserende atferd både i anbudsfasen og gjen- 
nomføringsfasen. De som inngir anbud må bl.a. ta høyde for risi-
koen ved kostnadene til vintervedlikehold. De vil måtte kalkulere 
med en risikopremie; dvs. en tilleggskostnad. Dersom kostnadene 
blir lavere vil midlene komme selskapet til gode ved forbedret resul-
tat og ikke økt basisvedlikehold. Denne type adferd gir en annen 
type bevilgningspress. En må ta de kostnadskonsekvenser anbudene 
medfører. Avgjørende for at en kan få effektivitet gjennom konkur-
ranseutsetting vil bl.a. være at en klarere å etablere et virkelig kon-
kurransemarked og at konkurrentene ikke lager uformelle samar-
beidssystemer. Det krever som et minimum at det er relativt mange 
aktører med nok kapasitet. Dersom det blir for få aktører blir det for 
lett å lage uformelle samarbeidsmønstre. Priskonkurransen blir ikke 
reel. Dersom kapasiteten blir for liten vil en i et slikt system på kort 
sikt risikere kraftige prisøkninger.

Både produktmaksimerende adferd gitt ressursramme og kostnads-
minimerende adferd gitt standardkrav og kvantitet fører til samme 
kriterier for optimale løsninger i økonomisk forstand. Risikohåndte-
ring gir sannsynligvis en ekstra kostnad i forbindelse med de private 
løsningene. De må ta seg ekstra betalt for den. Dessuten krever kon-
kurranseutsettingen ekstra ressurser både for å gjennomføre anbuds-
prosessene og å følge opp at leveransene samsvarer med kravene 
stilt i anbudsspesifikasjonene. I utgangspunktet må derfor løsninger 
knyttet til konkurranseutsetting bære slike ekstrakostnader for å være 
konkurransedyktig med løsninger basert på god offentlig produksjon 
av tjenester og produkter. 

Det sentrale spørsmål knyttet til valg av modell er hvilken av de 
to løsningsmodeller som lettest kan utvikles optimalt. Når det off-
entlige selv står ansvarlig og har kontroll over virksomheten er sty-
ringsmulighetene og muligheten til direkte inngripen større. Ved kon-
kurranseutsetting vil muligheten til inngripen være mindre. Styringen 
må baseres på de avtaler som er inngått. 



51

OF F E n T LIGE V ELF Er DSG ODEr

Fig 8. Incentiver - konkurranseutsetting versus offentlig produksjon

INcENTIVER 

OFFEnTLIG PrODukSjOn
- Drivkraften å  få mest mulig gjort for bevilgningen.

Virkemidlene:
- Budsjettbevilgning
- Organisering
- Rekruttering og bemanning
- Driftsanlegg og utstyr
- Driftsopplegg

Avgjørende for effektivitet hvor ”flink” er en til å utvikle prosesser 
og gjennomføre virksomheten

kOnkurrAnSEuTSETTInG
- Drivkraften å ha minst mulig utgifter på oppgaven. Kostnads-
minimere atferd.

Virkemidlene:
- Utvikling av anbudskriterier
- Anbudskonkurranse mellom flere leverandører
- Utvikling av konkurransemarked
- Opplegg for kontroll av anbudskrav

Avgjørende for effektivitet at konkurransemarkedet fungerer.
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4 OFFEnTLIG ELLEr 
FOrrETnInGSBASErT VIrkSOmHET

4.1 Hvor for  har  v i  of fent l ig  v i rksomhet?
Den sentrale forskjellen på offentlig virksomhet og forretningspreget 
virksomhet er, som nevnt, at den offentlige virksomheten disponerer 
inntekter eller en rett til å utskrive inntekter for å sikre befolkningen 
fellesgoder. Målsettingen er å disponere fellesskapets inntektene slik 
at befolkningen får størst mulig velferd. Forretningsmessig virksom-
het er basert på at det produseres varer og tjenester som selges i et 
marked for å gi inntekter. Målsettingen med virksomheten er å skape 
størst mulig overskudd; dvs. størst mulig differanse mellom inntekter 
og utgifter. 

Kjernen i NPM er mer bruk av markedsløsninger og bedriftsøko-
nomiske styringsprinsipper på offentlig virksomhet. Den teoretisk-
økonomiske begrunnelse for fellesskapsløsninger og offentlig virk- 
somhet er imidlertid at på disse virksomhetsområder gir ikke marke-
det løsninger eller gir løsninger som ikke er gode. Derfor trenger vi 
andre økonomiske styringsprinsipper enn marked og bedriftsøko-
nomi på disse områdene. Det er på fire hovedtyper virksomhet mar-
kedsløsninger ikke fungerer eller ikke fungerer godt:

(1) Ekte fellesgoder; dvs. goder som er allment tilgjengelig og som 
ikke lar seg dele opp og selges på individuell basis i et marked. 
Eksempler er forsvar, rettsvesen, deler av samferdselsnettet, par-
ker.
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(2) Naturlige monopoler, dvs. virksomhetsområder hvor en bare kan 
ha en leverandør, hvor det ikke er alternative produkter og en 
er avhengig av produktet. Ved slike markeder kan leverandøren 
utnytte sin markedsposisjon til å sikre seg ekstraordinær fortje-
neste og markedet gir ikke den beste løsning for brukerne. Ek-
sempler på slike markeder er vann- og avløpssystemer og forsy-
ningsnett for elektrisitet.

(3) Individuelle velferdstjenester innen oppvekst og utdanning, hel-
se og sosialomsorg og kultur hvor markedet gir virkninger på 
fordeling og utvikling som en ikke ønsker. 

(4) Regulering, styring, utvikling og planlegging av samfunnsut-
viklingen.

For å styre og utvikle de offentlige virksomhetsområder på en god 
måte er det utviklet styringsredskaper, organisasjonsmetoder, ledel-
sesprinsipper, utdanningsopplegg og kvalifikasjonskrav for de ansatte, 
forskning- og metodeutvikling osv. For den økonomiske styring er 
budsjett- og regnskapssystemet det viktigste og grunnleggende. Men 
i tillegg er det utviklet andre plansystemer, nyttekostnadsanalyser, 
programanalyser, investeringskalkyler osv. Dette er grundig utdypet 
i Østre ”Analyse av prinsipper for budsjettering og regnskapsføring i 
offentlig forvaltning” 2007.

Fig 9. Hvorfor offentlig virksomhet?

HVORFOR OFFENTlIg VIRKSOMHET?

•  Regulering, styring, planlegging av samfunnsutv.
• Fellesgoder: Forsvar, rettsvesen, samferdselsnett, parker mv. 

– Markedet fungerer ikke.
• naturlige monopoler: Vann og avløp, forsyningsnett elektrisitet 

osv. – Markedet gir dårligere løsninger
• Individuelle tjenester: Helse- og sosialomsorg, utdanning, opp-

vekst og kultur som det politiske flertall ikke ønsker at markedet 
skal løse.
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4.2 Store  NPM-pregete  refor mer i  Norge. 
NPM har preget store deler av reformarbeidet også i norsk offentlig 
sektor de to siste 10 år. De største og mest omfattende reformer har 
staten gjennomført. De mest omfattende er:

(1) Den statlige forretningsvirksomheten; Televerk, post, jernbane, 
flyplasser.

(2) Produksjonsvirksomheten i vegvesenet.

(3) Elektrisitetsforsyning.

(4) Eiendomsvirksomhet.

(5) Helseinstitusjoner og spesialisthelsetjenester.

I kommunene:
(1) Eiendomsvirksomhet

(2) Elektrisitetsforsyning.

(3) Transportvirksomhet.

(4) Vann, avløp og renovasjon

(5) Institusjonsdrift/pleie og omsorgsvirksomhet

(6) Barnehager
 

Det er klare forskjeller i bakgrunnen for at disse virksomhetene er blitt 
markedsorientert. På teleområdet skyldes det for eksempel teknolo-
giske forhold som har bidratt til at disse produktene blir gjenstand 
for konkurranse i nye markedsområder hvor det er flere tilbydere som 
konkurrerer. En får nye naturlige konkurransemarkeder.

For elektrisitetsforsyningen har det offentlige selv (staten) konstruert 
et såkalt kvasimarked for forsyning av energi slik at det tidligere 
kommunalt og statlig organiserte forsyningssystemet ”tvinges” over 
til markedsløsninger. Det har ført til at mange kommuner har solgt sitt 
forsyningsnett og sine produksjonsanlegg til andre offentlige (andre 
kommunalt eide selskaper eller Statkraft) eller private aktører. 
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På flere av de andre områdene er det mer tale om avgrenset bruk av 
bedriftsøkonomisk styring på offentlig finansierte virksomhetsområder 
slik som for helseforetakene. 

Fig 10. Områder med NPM-reformer i Norge

OMRådER MEd NPM REF. I NORgE

• Statlig foretningsvirksomhet: Televerket, Posten og Jernbanen
• Vegvesenet
• Elektrisitetsforsyningen
• Eiendomsvirksomhet
• Helseinstitusjoner
• Vannforsyning, avløp og renovasjon 
• Pleie og omsorgstjenester
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5 HOVEDFOrSkjELL På PrInSIPPEr 
FOr ØkOnOmISTyrInG I OFFEnTLIG 

VIrkSOmHET OG FOrrETnInGS-
BASErT VIrkSOmHET

5.1 Hovedspørsmålene i  økonomisty r ing i 
of fent l ig  sek tor
Utvikling av økonomistyringssystemer for offentlig sektor bør ba-
seres på de behov offentlig sektor har i sin økonomistyring. Det helt 
fundamentale er at offentlig virksomhet drives ut fra velferdspolitiske 
mål og demokratisk styring og kontroll. Økonomistyring i offentlige 
virksomheter kan etter sin karakter deles i tre hovedfunksjoner:

(1) Økonomisk planlegging og budsjettering for å forberede og 
treffe beslutninger om den virksomhet som skal drives.

(2) Økonomiske drifts- og kontrolloppgaver knyttet til gjennom-
føringen av den vedtatte virksomhet.

(3) Revisjonens kontroll med at gjennomføringen er i samsvar 
med bevilgningsvedtak, de retningslinjer som er gitt for virk-
somhetene og at resultatene er i samsvar med forutsetningene 
for bevilgningene.

Ad. 1. I forbindelse med økonomisk planlegging og budsjettering er 
det tre spørsmål som er sentrale:
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- Hvordan fastsettes de økonomiske og finansielle rammer for 
offentlig sektors utgifter eller ressursbruk?

- Hvordan fordele de økonomiske og finansielle rammer eller 
ressursbruken på de oppgaver offentlig sektor er tillagt eller 
ønsker å påta seg?

- Hvilke tiltak og ressurser skal brukes til å løse de enkelte opp-
gaver?

Det en er ute etter i denne prosess er å finne frem til den mest effek-
tive bruk av de ressurser som disponeres. Med dette menes at vi må 
søke å finne frem til den bruk av ressursene som gir størst samlet 
velferd. Denne vurdering må i siste instans være resultat av politisk 
avveing mellom ulike oppgaver og tiltak.

I økonomistyringen er vi med økonomiske begreper ute etter å opti-
malisere fordeling og bruk av begrensede ressurser. Det er derfor ikke 
om å gjøre å få de ”beste” løsninger sett ut fra et rent sektorperspek-
tiv, men å finne frem til de beste løsninger når det tas hensyn til hva 
en får til disposisjon til alle de oppgaver som skal løses også i andre 
sektorer.

Ad. 2. De mest sentrale oppgaver i forbindelse med den andre del av 
økonomifunksjonen er regnskapsføring, skatteinnfordring og å sørge 
for effektive inn- og utbetalingsrutiner. Den del av økonomifunksjo-
nen er i større grad en drifts- og kontrollfunksjon. Gjennom det ved- 
tatte budsjett og forutsetningene for det, gir Storting, fylkesting og 
kommunestyrer pålegg til administrasjon og underliggende organer 
om hvordan bevilgningene skal brukes. Sammen med regnskapsfør-
ingen gir dette så grunnlag for en planmessig gjennomføring av 
vedtak og administrasjonens kontroll med at bevilgningsrammer og 
retningslinjer for bevilgningene overholdes.

Regnskapet skal så sammen med andre resultatvurderinger gi grunn-
lag for en systematisk tilbakeføring av informasjon om hva som er 
oppnådd til den etterfølgende revisjon av økonomiske planer og hand-
lingsprogrammer.
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Fig 11. Hovedfunksjoner – økonomistyring i offentlig virksomhet

HOVEdFUNKSjONER OFFENTlIg ØKONOMISTYRINg

- Budsjettering/planlegging for å forberede og treffe beslutninger 
om den virksomhet som skal drives

- Økonomiske drifts- og kontrolloppgaver ved gjennomføring av 
virksomhet

- Kontroll med at gjennomføring er i samsvar med vedtak og 
vurdering av effektivitet i virksomheten

Ad. 3. Det hele avsluttes så med at revisjonen på en kritisk måte kon-
trollerer at bevilgninger er brukt i samsvar med de politiske organers 
vedtak og de økonomireglementer som er vedtatt for virksomhetene. 
Det er i den senere tid også blitt mer vanlig at revisjonen analyserer 
de resultater virksomhetene oppnår i forhold til de mål som er satt 
for dem, for å belyse effektiviteten i virksomhetene og muligheter til 
forbedringer. Dette går under betegnelsen forvaltningsrevisjon. Revi-
sjonene gir tilbakemelding til de folkevalgte organer om sine funn.

Det er mange hovedtyper data eller informasjon en vil ha behov for i 
økonomistyringen i offentlig sektor:

- Data/informasjon om de mål som ønskes realisert eller de be- 
hov som skal dekkes.

- Informasjon om sammenhenger mellom virkemidler og resulta-
ter og alternative løsninger.

- Data/informasjon om inntekter og finansiering.
- Data/informasjon om kostnader og utgifter som påløper.
- Data/informasjon om resultater som oppnås.
- Data/informasjon om effektivitets- og produktivitetsutvikling.

Det er overordentlig vanskelig på en noenlunde operativ og dekkende 
måte å fremskaffe de fleste av de datatyper som her er nevnt. Dette 
gjelder i særlig stor grad data om mål/behov og resultater og dermed 
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også effektivitets- og produktivitetsmål. Dette er også hovedårsaken 
til at vi ikke allerede har slike data. Ikke desto mindre er det vel klart 
at mer eller mindre eksplisitte vurderinger av slike forhold må inngå 
i forbindelse med de budsjetter som vedtas. Videre er det mangelfull 
informasjon om sammenhengene mellom virkemidler og resultater. 
Målsettinger er ikke bare knyttet til resultater, men også til virkemidler 
som ønskes brukt eller er akseptable å bruke. Dessuten hovedessensen 
i den politiske og demokratiske prosess er uenighet om målsettinger 
og hvilke og i hvilken grad behov skal dekkes. Avveinger av slike for-
hold er det politiske beslutningssystems viktigste oppgaver.

Budsjettene og regnskapene inneholder i hovedsak data om inntek-
ter og finansiering og data om utgifter og kostnader. De andre data-
typene som her er nevnt vil foreligge i varierende grad. Til dels er 
de vanskelig å fremskaffe fordi det er meget arbeidskrevende og me-
todisk vanskelig/umulig å utarbeide dem. I den grad de foreligger 
vil de ofte finnes i andre typer plandokumenter som offentlige virk-
somheter utarbeider. Det er da også i slike plandokumenter/planpro-
sesser politiske, samfunnsmessige og økonomiske vurderinger knyt-
tet til slik informasjon gjennomføres. Det betyr at en vesentlig del av 
økonomistyringen og grunnlaget for budsjetteringen skjer i tilknytt-
ing til andre deler av plansystemet og styringsprosessen for offentlig 
virksomhet. Skal vi forstå økonomistyring og budsjettering i offentlig 
sektor må den derfor settes inn i en større sammenheng. Kanskje er 
troen på at slike avveininger kan skje på en økonomisk rasjonell måte 
i forbindelse med budsjetter og regnskap alene allerede kommet for 
langt.
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Fig 12. Hovedspørsmål – økonomisk planlegging og budsjettering

HOVEdSPØRSMål ØKONOMISK PlANlEggINg  
Og BUdSjETTERINg

- Fastsette økonomiske rammer for offentlig virksomhets ut-
gifter og ressursbruk.

- Fordele de økonomiske rammer på oppgaver og formål – Sør-
ge for å arbeide med riktig sak / ytre effektivitet.

- Hvilke tiltak og resurser skal brukes til å løse oppgaven – 
Arbeide med saken på riktig måte / Indre effektivitet. 

Fig 13. databehov – økonomistyring i offentlig virksomhet

HOVEdTYPER dATA I OFFENTlIg ØKONOMISTYRINg

- Mål som realiseres / behov som skal dekkes
- Sammenhenger virkemidler og resultater / alternative 

løsninger
- Inntekter og finansiering
- Kostnader og utgifter
- Resultater
- Effektivitets- og produktivitetsutvikling
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Fig 14. Forskjeller i økonomistyring, forretningsvirksomhet og offentlig 
forvaltning

FORSKjEllER I ØKONOMISTYRINg -  
FORRETNINgSVIRKSOMHET Og OFFENTlIg 

FORVAlTNINg

Offentlig forvaltning: 
• Disponerer inntekter for å dekke fellesbehov/-tjenester.
• Økonomisk resultat i form av overskudd er irrelevant.
• Resultat  er vanskelige å måle/lar seg ikke måle med enkle indika-

torer.
• Budsjettet er bindende vedtak om ressursbruken i offentlig sek-

tor.
• Regnskapet registrerer om midlene er brukt i henhold til vedtak.

Forretningsvirksomhet:
• Har kostnader for å skape inntekter.
• Budsjettets viktighet er omdiskutert. Et internt dokument som 

brukes som en plan for å skape størst mulig resultat eller over-
skudd.

• Den økonomiske målsettingen å maksimere overskuddet.
• Regnskapet utformet for å vise hva det økonomiske resultatet 

ble.

5.2  Drøf t ing av forskjel ler  i  økonomisty r ing 
i  of fent l ig  og for retn ingsmessig v i rksomhet
Det er vanligvis vesentlige forskjeller mellom budsjettering og regn-
skap for virksomhet i offentlig sektor og forretningsmessige bedrif- 
ter som selger varer og tjenester i et marked. Hovedformålet med for-
retningsmessig virksomhet er, som nevnt, å skape størst mulig over- 
skudd i den enkelte virksomhet. Inntektene skaffes ved at virksomhet-
ene produserer varer og tjenester som selges i markedet. Målsettingen 
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nås ved å tilpasse produksjonen slik at differansen mellom salgsinn-
tekter og produksjonskostnader blir størst mulig. 

Forenklet kan prosessen illustreres slik:

Kostnader Produkter Inntekter Økonomisk resultat

Bedriftene har kostnader i en produksjonsprosess som skaper pro-
dukter. Disse selges i et marked og skaper inntekter. Derved genererer 
bedriften et økonomisk resultat som fremkommer som differansen 
mellom inntektene og kostnadene. Den mest avgjørende størrelsen i 
bedriftens eventuelle budsjettering og regnskap vil derfor være det 
økonomiske resultat. Dersom resultatet kan økes ved å øke kostnadene 
utover de budsjetterte kostnader vil det vanligvis bli gjort.

Alle bedrifter som driver forretningsvirksomhet har regnskaper og 
regnskapsføring. Ikke alle har budsjetter. Det hevdes til og med at be-
drifter ikke bør ha budsjetter. Det bidrar til feilt fokus, er byråkrati-
serende og hindrer effektivitet og fokus på resultatmålet – det økono-
miske overskuddet. Mange bedrifter til og med store konserner har 
ikke budsjetter. Det foreligger standarder for regnskapsføring for 
forretningsvirksomhet. Men det foreligger ikke standarder for budsjet-
tering. Derfor er det heller ingen pålegg eller lovbestemmelser om 
hvordan forretningsvirksomhet skal budsjettere.

I offentlig virksomhet er utgangspunktet at virksomheten disponerer 
en viss inntekt fra skatter eller avgifter som befolkning og næringsliv 
må betale. Inntekten fordeles på bevilgninger som brukes til å skape 
tjenester/ytelser til befolkning, bedrifter, andre organisasjoner eller 
utvikling av et geografisk område. resultatene vil her være knyttet til 
kvantum/kvalitet på de tjenester/ytelser som skapes og den betydning 
disse har for målgruppene. Det vil vanligvis ikke bli akseptert at ut-
giftene økes for å skape bedre resultater i form av tjenester og service. 
Det vil føre til ubalanse mellom virksomhetens inntekter og utgifter 
og kan derved gi virksomheten økonomiske problemer. Budsjettets 
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bevilgninger i offentlig sektor har derfor bindende karakter, de styrer 
utgiftene og er en øvre grense for hva som kan brukes til et formål.

Økonomisk overskudd er ikke noe resultatmål. Derfor har det ikke 
samme relevans i offentlig sektor som for private bedrifter. Det kan 
være nyttig for å vise den offentlige virksomhetens økonomiske styrke 
og evnen til å skape nye tjenester/ytelser på ulike områder.

Forenklet kan prosessen illustreres slik:

Inntekter Utgifter Produkter Resultat i form
av tjenester/tiltak

Det følger av dette at innhold i økonomistyring, økonomikontroll og 
resultatbegreper i offentlige virksomheter blir forskjellig fra tilsvar-
ende for bedrifter som selger varer og tjenester i et marked. Dette 
er også illustrert i figuren på neste side hvor prossesene i offentlig 
virksomhet og forretningsvirksomhet er sammenstilt. 

Det er derfor utviklet systematiske prinsipper for hvordan offentlig 
forvaltning; både stat, fylkeskommuner og kommuner, skal budsjet-
tere. Budsjettsystemet og -prinsippene er en viktig del av lovgrunn-
laget for disse virksomhetene. Systemet for regnskapsføringen er 
utviklet ut fra budsjettsystemet. For offentlig virksomhet dreier det 
seg om prinsipper og systemer for budsjett- og regnskapsføring. For 
forretningsvirksomhet er det prinsipper og systemer for regnskaps-
føring alene. Budsjettering er opp til den enkelte bedrift selv å be-
stemme. Her er det ikke lovbestemmelser. Dersom en velger å innfø- 
re forretningsbasert økonomistyring er et interessant spørsmål: Hvil-
ke effekter vil det ha at det ikke ligger noen krav om budsettering i 
systemet? Dette burde analyseres nærmere. Et eksempel er helsefore-
takene. De har ingen krav til budsjetter slik annen offentlig virksom-
het har. Siden de ble opprettet har de hvert år gått med store under-
skudd. 
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Dette betyr naturligvis ikke at elementer i økonomistyring og bud-
sjettering i offentlige virksomheter og bedrifter kan være like og at 
erfaringsgrunnlag og metoder fra begge typer prosesser er nyttige å 
utveksle.

Fig 15. Forskjell i økonomiprosess, forretningsvirksomhet, og offent-
lige velferdsgoder

FOrrETnInGS- 
VIrkSOmHET

KOSTNAD

PRODUKT

SALG

INNTEKT

PROFITT

OFFEnTLIGE 
VELFErDSGODEr

INNTEKT

PrIOrITErInG

uTGIFTEr

PRODUKT

VELFErDSEFFEkT

( Basert på: Østre, forelesning, 2. oktober 2007)
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6 STAT OG kOmmunEr  
– forretningsbaserte budsjett- og regnskaps-

prinsipper for god offentlig virksomhet?

6.1 Hva går  forslagene ut  på?
Forslaget.
Spørsmålet om overgang til forretningsbaserte budsjett- og regn-
skapsprinsipper er utredet i ”NOU:2003-06 Hva koster det?” For-
slagene fra utredningsutvalget går ut på at staten bør gå over fra 
budsjett- og regnskapsprinsipper utviklet for statlig virksomhet til de 
prinsipper forretninsbasert virksomhet bruker slik de er utviklet av 
IFAC (International Federation of Accountants). KS (Kommunenes 
Sentralforbund) foreslår at kommuner og fylkeskommuner skal gå 
over fra de kommunale budsjett- og regnskapsprinsipper til de forret-
ningsbaserte prinsippene. Norsk Regnskapsstiftelse (Ansvarlig for å 
utforme prinsippene for forretningsregnskaper i Norge) er den ster-
keste pådriver for at IFACs prinsipper også skal gjelde for norsk off-
entlig virksomhet. det må bety at disse instanser mener systemer 
for regnskap og budsjettering utviklet for forretningsmessig virk-
somhet er bedre egnet til å løse det offentliges økonomiske styr-
ingsbehov enn de systemer som er utviklet for å ivareta økono-
mistyring av offentlig virksomhet. Sett i lys av de helt sentrale 
forskjeller i styringsmål mellom privat og offentlig sektor er det gan-
ske oppsiktsvekkende.
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Hva er så begrunnelsen for dette synet? Hovedbegrunnelsen, slik den 
framgår av den offentlige utredningen (NOU 2003-06), og i uttalelser 
fra representanter for Regnskapsstiftelsen (Kommunal Økonomi nr 
8, 2006) er at budsjett og regnskap ført etter kontantprinsippet ikke 
gir riktig informasjon om kostnader. Der registreres utbetalinger og 
innbetalinger. Ved føring etter den tidsavgrensingsing utvalget fore-
slår, og som de selv benevner som ”periodiseringsprinsippet” får en 
riktigere kostnads- og inntektsinformasjon. Der føres opptjente inn-
tekter (innbetalingene blir da tilordnet opptjeningstidspunktet) og 
kostnader (utgifter knyttet til forbruket av ressurser i form av arbeids-
kraft, varer og tjenester og kapital uavhengig av når de betales). Dette 
vil gi et ”riktig” bilde av hva tjenester og tiltak koster. Det hevdes så 
at dette vil bidra til større effektivitet i offentlig virksomhet.

Fig 16. Påstanden er:

PåSTANdEN ER:

Systemer for budsjett og regnskap utviklet for forretningsbasert 
virksomhet er bedre egnet til å løse offentlig forvaltnings økonom-
iske styringsbehov enn systemer utviklet med det som formål.

Fig 17. Hvorfor forretningsbaserte regnskapsprinsipper

HVORFOR FORRETNINgSBASERTE PRINSIPPER?

• Hevdes at ”periodiseringsprinsippet” gir riktig kostnadsinforma-
sjon – det vil stimulere til å utvikle en mer effektiv offentlig 
sektor.

• Internasjonale organisasjoner som OECD, Verdensbanken og 
IMF anbefaler det.

• Legger bedre til rette for fristilling, delegering og desentralise-
ring, konkurranseutsetting og mål- og resultatstyring.
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Hva er et periodiseringsprinsipp.
Etthvert regnskapssystem må selvsagt ha et prinsipp for hvordan ut-
gifter og inntekter skal periodiseres eller tidsavgrenses. Den beteg-
nelsen en bruker på dette er systemets periodiseringsprinsipp. Når 
en drøfter flere regnskapssystemer med forskjellige periodiserings-
prinsipper er det i beste fall noe uheldig å betegne periodiseringen i et 
av systemene for ”periodiseringsprinsippet”. I verste fall betyr det at 
de har begrenset innsikt i forståelsen av regnskapsprinsipper eller at 
det drives manipulering. 

I NOU 2003:6 omtales de alternativer som drøftes av utvalget på føl-
gende måte:

”På denne bakgrunn har utvalget valgt å ta utgangspunkt i 
to hovedprinsipper for regnskapsføring, kontantprinsippet og 
periodiseringsprinsippet.”

Kontantprinsippet er periodiseringsprinsippet i dagens system for 
regnskskapsføring i staten, mens periodiseringsprinsippet etter regn-
skapsloven er opptjenings- og sammenstillingsprinsippet. Formule-
ringen kan tyde på at utvalget ikke har forstått et så enkelt forhold 
som at kontantprinsippet er et periodiseringsprinsipp, mens periodi-
seringsprinsippet i regnskapsloven oppfattes som det ”riktige” peri-
odiseringsprinsipp. Derfor fortjener det alene denne betegnelsen.

Periodiseringsprinsippet i regnskapsloven omtales som opptjenings-
prinsippet på inntektssiden og sammenstillingsprinsippet på utgifts-
siden. Sammen med transaksjonsprinsippet utgjør dette periodise-
ringsprinsippet i regnskapsloven. I det ligger at utgangspunktet for 
periodiseringen i regnskapsloven (bedriftsøkonomiske regnskaps-
prinsipper) litt enkelt sagt er at opptjening av inntekter skal tilord-
nes tidsperioden for opptjeningen. Mens sammenstillingsprinsippet 
betyr at utgiftene som har sammenheng med inntektene skal henføres  
til samme periode. Derved vil differansen mellom inntekter og utgif- 
ter i regnskapet vise det økonomiske resultatet for perioden. Hoved-
formålet med dette regnskapssystemet er nettopp å vise det økono-
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miske resultat for perioden. Dette er imidlertid et relativ komplisert 
tema som her er omtalt litt forenklet.

når flere alternative regnskapssystemer drøftes blir det selvsagt uhel-
dig å kalle periodiseringen i ett av systemene for periodiserings-
prinsippet. Statens regnskap bruker kontantprinsippet som perio-
diseringsprinsipp. Det innebærer at de (med noen modifikasjoner) 
registrerer utbetalinger i året som årets utgifter, mens innbetalinger 
i året registreres som årets intekter. Hovedfordelen med prinsippet er 
at det er svært enkelt og gir liten rom for diskusjon av hva som skal 
føres. Et hovedproblem er at det ikke skiller mellom løpende utgifter 
eller driftsutgifter og investeringer som har lignende karakter som 
sparing. 

Kommuneneregnskapenes periodiseringsprinsipp (også med noen 
modifikasjoner) er det såkalte anordningsprinsippet. I det ligger at 
alle kjente utgifter og inntekter skal tas med som utgifter og inntekter 
i året uavhengig av om de er utbetalte eller innbetalte. Dessuten skil-
les ut kapitalinntekter (inntekter ved salg av realkapital) og utgifter 
til investeringer og andre kapitalutgifter i et eget investerings- og 
kapi-talregnskap for å unngå at disse blandes inn i driftsregnskapet. 
Det som ligger under er bl.a. det såkalte formuesbevaringsprinsippet. 
Realformuen skal bevares og det skal ikke være mulig for kommunene 
å bruke realkaptalen til å finasiere den løpende driften av kommunen. 
Driftsutgiftene skal finansieres av driftsinntekter. 

Endringer ved overgang til regnskapslovens periodiserings-
prinsipp. 
De største og mest vesentlige endringer ved overgang til regnskaps-
lovens periodiseringsprinsipp er knyttet til investeringer. Etter kon-
tantprinsippet registreres investeringsutgiftene som utgifter det året 
investeringen betales. Etter periodiseringsprinsippet er det statens 
kostnader til realkapital som skal registreres. Investeringer tilføres 
realkapitalen, mens et kalkulert beløp, som vanligvis beregnes ut fra 
årlige avskrivninger av verdien på den realkapital som disponeres, 
blir utgiftsført som en del av kapitalkostnaden.
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Fig 18. Periodiseringsprinsipper

PERIOdISERINgSPRINSIPPER - HOVEdElEMENTER

Periodiseringsprinsippet er hvordan skal utgifter og inntekter tids-
avgrenses i et budsjett og regnskap.

rEGnSkAPSLOVEn: Opptjeningsprinsippet for inntektsføring 
og sammenstillingsprinsippet for utgifter

kOmmunEr/FyLkESkOmmunEr: Anordningsprinsippet – 
alle kjente utgifter og inntekter vedrørende året uavhengig av inn- 
/utbetaling. 

Eget budsjett og regnskap for investeringer og kapitalinntekter og 
-utgifter.

STATEN: Kontantprinsippet – alle utgifter og innekter som er be-
talt i året tas med. Det skilles ikke mellom investeringer, driftsut-
gifter og kapitalutgifter eller drifts- og kapitalinntekter.

Dersom en går over til et regnskapslovens perodiseringsprinsipp vil 
budsjetteres og regnskapsføres kapitalkostnader i stedet for nye 
investeringer. Kapitalkostnader er en kalkulatorisk størrelse som 
påvirkes av avskrivingsregler, rente, verdivurderinger av realkapital, 
investeringer, kapitalinntekter m.v. Det kan for eksempel bety at 
Storting og kommunestyrer ikke skal vedta investeringsprosjekter. 
De skal vedta rammer for kostnader, herunder kapitalkostnader. 
Det blir så opp til regjering og underliggende organer å bestemme 
konkrete investeringsprosjekter, salg av realkapital osv. innenfor de 
kostnadsrammer som vedtas. 

Mange tror at for eksempel at det kun dreier seg om å innføre 
avskrivninger beregnet ut fra historiske investeringskostnader og 
investeringens levetid. Derved gir den uttrykk for for hva det ”koster” 
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å bruke investeringen over den levetid den har. Når en vurderer 
hvordan virksomheten skal innrettes vil investeringer vurderes mer 
på linje med løpende driftskostnader. Dette er imidlertid langt fra 
virkeligheten når det gjelder beregninger av kapitalkostnader i dagens 
systemer (jf Voldnes 2007).

En slik endring vil i tilfelle representere meget vesentlige endring 
i de beslutninger som de folkevalgte organer treffer i forbindelse 
med budsjetter. Selvsagt kan økonomireglementer vedtas slik at de 
konkrete investeringer fortsatt skal vedtas eller godkjennes av Stor-
tinget. Fokuset i prioriteringsprosessen vil likevel flyttes slik at det er 
kostnadsrammene som bestemmer hvilke investeringer som kan være 
aktuelle. Da vil imidlertid periodiseringsprinsippet være modifisert. 

For løpende utgifter som trygder, tilskudd og driftsutgifter som lønn 
og kjøp av driftsmidler og inntekter representerer ikke innføring av 
regnskapslovens periodiseringsprinsipp store endringer i forhold til 
kontantprinsippet.

Et vesentlig unntak er pensjonsordninger. I dag er utgiftene det off-
entliges premieinnbetalinger til pensjonsordningene. Ved periodiser-
ingsprinsippet vil det være kalkulerte kostnader ved opptjente pen- 
sjonsforpliktelser som skal føres. Det kan innebære vesentlige om-
legginger. Slike kostnader er også basert på kalkulasjoner hvor fram- 
tidig avkastning på kapital, beregning av framtidige pensjonsutbeta-
linger (Baseres på tall for levealder og dødelighet, framtidige uføre-
hyppigheter mv), valg av kalkulasjonsrente vil være avgjørende for 
kostnadene som skal utgiftsføres Dette er meget kompliserte bereg-
ninger kjent under betegnelsen aktuarberegninger. For å få innsyn i 
hvor komplekst dette er vises til noter i årsmeldingene til aksjsselskaper 
med pensjonsordninger. I vedlegg 2 er vist ett eksempel.

Virkninger på på periodisering av balanseføring og markeds-
verdivurderinger.
Periodiseringsprinsippet vil også innebære endringer i Statens balan-
seføring; dvs. oppstilling av eiendeler og gjeld/forpliktelser i balan-
sen. De senere års utvikling har gått i retning av at balansepostene 
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skal oppføres til markedsverdi slik at de gir bedre utrykk for de reelle 
verdier som disponeres. Utvalget gir uttrykk for at balanseføringen 
etter de forretningsbaserte regnskapsprinsipper gir en mer fullstendig 
og systematisk oversikt over eiendeler og gjeld eller forpliktelser. Det 
neste spørsmål blir da om endringene i de bokførte balanseverdien-
dringer skal tas inn i driftsregnskapet og påvirke det økonomiske res-
ultatet. I henhold til de nye regnskapsreglene for børsnoterte selska-
per, IFRS, skal dette gjøres. Derved vil kalkulerte kostnader og 
inntekter få enda større betydning for hva som skal regnskapsføres.

Det vil være så godt som umulig å budsjettere med kostnader og 
inntekter som skyldes endringer i markedsverdivurderinger av balan-
seposter. Dette vil kunne skape store svingninger i virksomhetens 
samlede kostnader og inntekter og økonomiske resultater fra år til år 
uten at det har reell betydning. Deler av resultatet vil kun dreie seg 
om kalkulasjoner. 

Om sykehuset eller skolen blir oppført til markedsverdi får naturligvis 
ingen betydning for den offentlige skole- eller sykehusøkonomi før 
det er aktuelt å selge dem. I situasjoner hvor det er aktuelt å selge 
bygninger og anlegg vil en ikke basere seg på en verdivurdering i 
et balanseregnskap. Dette vil bli gjenstand for omfattende analyser. 
Hva som er oppført i balansen vil ha underordnet betydning uansett 
hvilke bokføringsprinsipper en har. Det må derfor stilles spørsmål 
ved om det er hensiktsmessig å lage en balanse hvor anleggsaktiva 
hvert år skal være gjenstand for markedsverdivurderinger. Eller er det 
tilstrekkelig å føre dem etter anskaffelsesverdi med mer sjablonmessige 
regler for verdiendringer slik det gjøres i dag.. Det viktigste er ikke 
balanseføringen, men at en har god oversikt over bygg, anlegg, tomter 
og anleggsaktiva og god organisering og systemer for bruk, vedlike-
hold, drift mv.

Kostnader og balanseverdivurderinger til markedsverdi vil alltid måtte 
basere seg på kalkulatoriske størrelser. Utgifter etter et kontantprin-
sipp er ikke basert på kalkyler. Overgang til periodiseringsprinsipper 
vil derfor innebære at omfattende bruk av kalkulatoriske størr-
elser og verdier kommer direkte inn i statsbudsjett og -regnskap. 
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Fig 19. Endringer ved forretningsbaserte regnskapsprinsipper

HOVEdENdRINgER FORRETNINgSBASERTE 
PRINSIPPER

- Omfattende bruk av kalkulatoriske størrelser i regnskap og 
budsjett.

- Investeringer input i en ny kalkulatorisk størrelse – kapital-
kostnader.

- Overføring av beslutningsmyndighet fra folkevalgte til admi-
nistrative organer.

- Betydning av budsjett og budsjettkontroll tones ned og er-
stattes av regnskaps- og resultatrapportering.

- resultatfokus flyttes fra velferdvirkninger for befolkningen til 
begreper som økonomisk overskudd og økonomisk avkast-
ning.

- Stimulerer til NPM-tiltak.

Andre konsekvenser.
Utredningsutvalget (NOU 2003:6), som anbefalte overgang til perio-
diseringsprinsippet, uttalte også: 

”I land som har innført periodiseringsprinsippet er dette ofte 
gjennomført i kombinasjon med andre reformer innefor statlig 
forvaltning, bl.a. økt fristilling, delegering og desentralisering, 
økt konkurranseutsetting i kombinasjon med resultatansvar 
for virksomhetene og økt mål og resultatstyring.”

Det er derfor naivt å tro at innføring av periodiseringsprinsippet 
stort sett er et teknisk spørsmål knyttet til å framskaffe bedre kost-
nadsinformasjon. Sannsynligvis er dette ikke så viktig. Spørsmål om 
”riktig” kostnadsinformasjon er et langt mer komplisert spørsmål. 
Det er flere kostnadsbegreper. Hva som er ”riktig” kostnadsinforma- 
sjon er avhengig av beslutningsproblem og vil nesten altid kreve sær-
skilte analyser (jf Østre delrapport 2 og 3).
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Den viktigste effekten er at beslutniger flyttes fra folkevalgte organer 
som Storting og kommunestyrer til administrative organer og at de 
folkevalgte organers mulighet til kontroll svekkes (jf Newberry). 
Videre fører det til sammenligning med forretningsmessig virksomhet 
basert på deres prinsipper (økonomisk resultat i form av økonomisk 
overskudd eller innskutt kapital) og ikke prinsipper for effektiv off-
entlig virksomhet (Velferdsvirkninger eller nyttevirkninger for folk 
flest). Dette gir ulik innretning av offentlig virksomhet. Det blir et 
sterkere fokus på resultatene for ”bedriften” og for ledelsen i virk-
somhetene jf utvikling av honorarer til styrer og ledelse i virksom-
heter hvor offentlig produksjon av tjenester og produkter er omgjort 
til forretningsvirksomhet (Mesta, Entra Eiendom, Energiverkene, 
Helseforetakene).

Internasjonale trender og regnskapsprinsipper.
Utvalget synes også å mene at periodiseringsprinsippet bør innfø- 
res fordi det er en trend i retning av at flere og flere land går over til 
dette systemet. IFAC (International Federation of Accounts) utvikler 
i dag felles prinsipper for budsjett- og regnskapsføring for offentlig 
sektor under betegnelsen IPSAS. Intensjonen er at flest mulig land 
skal bruke disse for sin offentlige virksomhet. IPSAS er nettopp basert 
på prinsipper som ligger nært opp til de forretningsbaserte prinsipper, 
IFRS. Det ansees som en fordel at slike felles prinsipper brukes. Det 
vil særlig lette sammenligning av offentlig virksomhet fra land til 
land og offentlig og forretningsbasert virksomhet.

Fig 20. Kostnadsbegreper og kostnadsinformasjon

KOSTNAdSBEgREPER Og KOSTNAdSANAlYSER

- Det er flere kostnadsbegreper.
- ”Riktig” kostnadsbegrep er avhengig av beslutningsproblem.
- Bruk av kostnadsinformasjon krever særskilte analyser.
- Naivt å tro at forretningsbaserte regnskapsprinsipper gir riktig 

kostnadsinformasjon for beslutninger om offentlig virksom-
het.
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Før 1990 var kontantprinsippet nærmest enerådende som førings-
prinsipp for staters budsjett og regnskap. De to landene som har inn-
ført et rendyrket periodiseringsprinsipp er New Zealand og Australia. 
Senere har også Storbritannia innført periodiseringsprinsippet. Der er 
det imidlertid noe modifisert når det gjelder investeringer. Dette er de 
tre landene som både har utviklet og mest systematisk bruker NPM-
metodene i utvikling av sin offentlige sektor (jf s.12).

Organisasjonen OECD er en av på driverne for overgang til perio-
diseringsprinsippet. Det synes også å være tendenser til slik overgang. 
Men stort sett slik at det er i statsregnskapene periodiseringsprin-
sipper brukes, mens det i mindre grad brukes i statsbudsjettene. Hittil 
har imidlertid svært få land gått over til et rendyrket periodiserings-
prinsipp. Stort sett dreier det seg om å modifisere kontantprinsippet. 
Det dreier seg ikke om overgang til et rendyrket forretningsregnskap 
slik SSØ synes å arbeide for. Investeringsbeslutninger i budsjettene 
håndteres i nesten alle land uavhengig av periodiseringsprinsippet 
(Unntatt New Zealand og Australia). USA er det land som klarest og 
mest bevisst har gått imot å gå bort fra kontantprinsippet i det føderale 
budsjettsystem. Begrunnelsen var:

”kontantprinsippet som budsjettsystem er enklest å måle, å  
forstå og kontrollere” (jf NOU:3 2003 Hva koster det? kap 
6.3.9)

De to land som systematisk har gått over til et rendyrket periodiser-
ingsprinsipp for sitt statsbudsjett og -regnskap er, som nevnt, Austra-
lia og New Zealand. En grundigere analyse av hvordan offentlig  
sektor er utviklet i disse landene vil være et viktig informasjons-
grunnlag for å vurdere konsekvenser, forutsetninger og sammenhen-
ger i forbindelse med innføring av rendyrkede periodiseringsprin- 
sipper eller forretningsbaserte regnskapsprinsipper for offentlig sek-
tor. Dette er for øvrig drøftet grundig i artiklene av Ellswood og New-
berry.
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Fig 21. Hvilke land har utviklet og tatt i bruk forretningsbaserte 
prinsipper?

HVIlKE lANd HAR UTVIKlET Og TATT I BRUK 
FORRETNINgSBASERTE PRINSIPPER?

• new Zealand og Australia fullt ut. Storbritannia noe modifi- 
sert mht. innvesteringer

• Noen land: Primært brukt på de løpende utgifter, ikke inve-
steringer.

•  Andre land: Primært statsregnskap, ikke statsbudsjettet.
• En grundig analyse av hvordan offentlig sektor er utviklet i 

Australia, New Zealand og England er et viktig informasjons-
grunnlag for å vurdere konsekvenser av å innføre rendyrkede 
periodiseringsprinsipper for offentlig budsjettering.

Regnskapsloven og budsjettsystem.
I de økonomisystemer som er utviklet for offentlig sektor står bud-
sjettsystemet helt sentralt (jf kap 5 Hovedforskjeller i prinsipper for 
økonomistyring i offentlig virksomhet og forretningsbasert virksom-
het). Budsjettet er viktigst som styringsdokument, mens regnskapet 
er viktig for gjennomføring av budsjettet og kotroll av virksomheten 
(jf omtalen av de kommunale økonomistyringsbestemmelser kap 
6). De forretningsbaserte systemer basert på regnskapsloven er et 
rent regnskapssystem uten bestemmelser om budsjetter. Når øko-
nomibestemmelsene i lov om helseforetak bare sier at regnskaps- 
lovens bestemmelser gjelder, betyr det at loven ikke har noen be-
stemmelser om foretakenes budsjetter. Dette forhold alene betyr at 
regnskapslovens bestemmelser ikke er godt nok tilpasset økono-
mistyring i offentlig virksomhet.
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6.2  Budsjet tet s  hovedf un ksjoner  – 
kontant-  el ler  for retn ingsbaser t  per iod i-
ser ingspr insipp
Hvordan et budsjett skal utformes må naturligvis ta utgangspunkt i 
hva det skal brukes til. Statens og kommunenes budsjetter har flere 
funksjoner. Det kan være hensiktsmessig og har vært vanlig å dele 
dem i fire hovedfunksjoner:

- Konstitusjonell-/legalitetsfunksjon
- Politisk funksjon 
- Administrativ funksjon
- Informasjonsfunksjon

I legalitetsfunksjonen ligger Stortingets pålegg og fullmakter til re-
gjering og statsforvaltning om hvordan midler til bestemte formål skal 
brukes og hvordan utgiftene skal finansieres. På lignende måte gir 
kommunestyrer/fylkesting gjennom sine budsjettvedtak tilsvarende 
pålegg/fullmakter til politiske styrer, utvalg og administrasjon. Det 
legaliserer stats- og kommuneforvaltningens innkreving av inntekter 
og bruk av inntektene. Sammen med regnskapsføringen er budsjettet 
også det viktigste utgangspunktet for kontroll med at midler dispo-
neres i samsvar med vedtak og fullmakter. Litt høytidlig kan dette 
også benevnes som budsjettets konstitusjonelle funksjon.

Budsjett- og bevilgningene i budsjett er helt sentrale virkemidler for 
å nå politisk mål m.h.t. dekning av fellesskapets goder og tjenester, 
påvirkning av den økonomiske utvikling og sikring av stabilitet i 
stats- og kommuneforvaltningens økonomi. Dette benevnes ofte som 
budsjettenes politiske funksjon.

Budsjettene er svært viktige hjelpemidler for å sikre at statens og 
kommunenes virksomhet blir drevet så effektivt som mulig. Den 
økonomiske informasjon i budsjettene organiseres slik at vi får en 
oversikt både over hvor store ressurser som brukes til de ulike formål 
og hvordan ressursene til de enkelte formål fordeles på tiltak. Det 
bidrar til at:
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- bevilgninger/bruk av ressurser til ulike oppgaver/formål eller 
sektorer kan bli avveiet mot hverandre på en rasjonell måte eller 
litt mer populært sagt ”sørge for at vi arbeider med riktig sak”.

- de ulike tiltak som benyttes for å løse en oppgave/nå et mål,  
kan bli avveiet mot hverandre eller igjen litt mer populært sagt 
”sørge for at vi arbeider med saken på riktig måte”.

Dette benevnes ofte som budsjettenes administrative funksjon. 
Denne betegnelsen betyr naturligvis ikke at slike avveininger er 
upolitiske. 

Til slutt er det viktig å understreke at budsjettene har en viktig in-
formasjonsfunksjon. Budsjettene er sentrale redskaper for å gi infor-
masjon eksternt, til publikum og presse, og internt til statens og kom-
munens mange ansatte og de politiske beslutningstagere – om den 
virksomhet en tar sikte på å drive i kommende periode og de øko-
nomiske rammer som gjelder.

Et avgjørende spørsmål bør være om overgang til regnskapsprinsipp-
ene for forretningsvirksomhet vil bidra til at disse fire hovedfunk-
sjoner kan ivaretas på en bedre måte enn dagens prinsipper. I utred-
ningen (NOU 2003: 6 Hva koster det?) som foreslår overgang til 
samme prinsipper som foretningsvirksomhet er også budsjett- og 
regnskapsystemets hovedfunksjoner vurdert. Hvordan overgang til 
forretningsbaserte prinsipper vil virke i forhold til disse funksjonene 
er merkverdig nok ikke forsøkt drøftet eller analysert. 

Konstitusjonell funksjon.
Hovedproblemet med periodiseringsprinsippet eller forretningsba-
serte prinsipper og budsjettets konstitusjonelle funksjon er at dette 
vil åpne for mer bruk av skjønnsmessige vurderinger og kalkulerte 
størrelser knyttet til hva som er bevilget og hva som er brukt. Vurder-
ingskriteriene for dette skjønn og disse kalkulasjoner vil kunne 
fastsettes av Stortinget, men det blir lett slik at det er de prinsippene 
som utvikles internasjonalt – IFAC – som blir retningsgivende. Dess-
uten det vil ikke være lett å holde oversikt over og forstå innholdet i 
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kriteriene og det resultat de gir. Hvor mange har for eksempel inn- 
sikt i hva de nye regnskapsregler, IFRS, medfører?

Mye av ideene og tenkningen bak de forretningsbaserte prinsipper er 
at de skal åpne for at underliggende organer skal ha større frihet til 
å håndtere sin egen økonomi. Intensjonen er nettopp mer fristilling 
fra de politisk overordnede organer. Den som mest systematisk har 
vurdert forholdet mellom periodiseringsprinsippet og den konsti-
tusjonelle funksjon er Susan Newberry (jf Newberry). Hennes ana-
lyser fra New Zealand og Australia konkluderer med at overgang til 
det forretningsbaserte periodiseringsprinsipp medfører en vesentlig 
svekkelse av budsjettets konstitusjonelle funksjon. Innføring av de 
nye prinsippene i disse landene har betydd en vesentlig overføring av 
makt og myndighet fra parlamentene til regjering og underliggende 
forvaltninger og administrasjoner. De har redusert mulighetene for 
parlamentene til å utøve kontroll med bruken av skattemidlene og det 
økonomiske ansvar staten påføres. Det har blitt mindre offentlighet og 
oversikt om bruken av offentlige midler. Økonomiprosessene er blitt 
mer lukket. Sannsynligvis er dette ikke bivirkninger av innføring av 
forretningsorienterte budsjetter og regnskaper. Tvert i mot det er en 
av hovedintensjonene fordi en mener dette bidrar til større effektivitet 
i offentlig virksomhet. Men det svekker parlamentenes mulighet til 
konstitusjonell kontroll, og de økonomiske disposisjoner som kan 
gjøres til gjenstand for konstitusjonell kontroll blir færre.

Politisk funksjon.
I forhold til budsjettenes politiske funksjon – virkemidler for å nå 
politiske mål – er de skjønnsmessige vurderinger og kalkulatoriske 
størrelser knyttet til periodiseringsproblematikken i forretnings-
regnskapene også en utfordring. Intensjonen er jo at dette skal åpne 
for større fristilling for regjering og underliggende forvaltninger mht. 
økonomiske disposisjoner. Frihetsgradene når det gjelder forvalt-
ningens økonomiske disposisjoner skal øke. Det vil særlig gjelde dis-
posisjoner knyttet til kapitalforvaltning som salg av realaktiva og in-
vesteringsbeslutninger. Sett fra Stortingets side vil dette ikke styrke 
den politiske funksjon. Fra Regjeringens og forvaltningens side ser 
det annerledes ut. Innføring av et rendyrket periodiseringsprinsipp 
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vil representere en overføring økonomisk makt fra de folkevalgte sty-
ringsorganer til regjering og forvaltning. 

Administrativ funksjon.
De forretningsbaserte budsjett- og regnskapsprinsipper grunnlag er 
hentet fra tenkningen om styringen av et aksjeselskap. I den kon-
tekst vil Storting og kommunestyre fremstå som en parallell til 
generalforsamlingen. Dens viktigste oppgave er å velge styret, god-
kjenne vedtekter og vedta regnskapet. Den får seg for eksempel ikke 
forelagt budsjett. Dette er en intern sak for styre og ledelse om da 
virksomheten overhode har noe budsjett. Slik er f. eks. systemet for 
de nye statlig eide helseforetakene som bruker regnskapsloven (de 
forretningsbaserte regnskapsprinsipper). Regnskapet, som viser de 
økonomiske resultater styre og administrasjon har oppnådd, er det 
generalforsamlingen skal forholde seg til i økonomistyringen. Derfor 
vil resultatvurdering og resultatkrav være de sentrale spørsmål for de 
folkevalgte organer.

Det problematiske i forhold til offentlig virksomhet er at resultatmålet 
i form av økonomisk overskudd er irrelevant. Resultatene er knyttet 
til velferdspolitiske mål. Innføring av forretningsbaserte regnskaps-
prinsipper skal etter teorien føre til et klarere fokus på mål, resultater, 
kostnader og effektivitet. Problemet er imidlertid at resultatene ikke 
er målbare og entydige og de kan stå i motsetting til hverandre. Dete 
er grundig drøftet i delrapport 2 (Østre Resultatvurdering i offentlig 
forvaltning).

Hovedbegrunnelsen for forslagene om overgang til de samme perio-
diseringsprinsipper i budsjettering og regnskap for offentlig forvalt-
ning som for forretningsregnskap synes å være basert på en tro om 
at dette gir riktige tall for kostnadene ved offentlig virksomhet. Når 
budsjettet bygges opp av slike tall vil vi få mer effektiv offentlig 
virksomhet. I NOU 2003:6 er det i sin mest presise formulering uttalt 
på følgende måte:

”Informasjon om kostnader vil være en nødvendig, men ikke 
tilstrekkelig forutsetning for effektiv bruk av midler. For å 
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understøtte formålet om effektiv bruk av statens midler mener 
utvalget derfor at det er viktig at statens budsjettsystem gir 
oversikt over de samlede kostnadene for å kunne vurdere om 
statens midler brukes effektivt. Dagens budsjettsystem opp-
fyller ikke dette kravet, idet flere kostnadskomponenter (bl.a. de 
årlige kostnader ved forbruk av realkapital) ikke framkommer 
i de løpende regnskapstoppstillinger. Stortingets grunnlag for 
å foreta politiske prioriteringer mellom ulike virksomheter 
basert på forbruk av ressurser, er derfor mangelfull siden 
kontantprinsippet ikke gir mulighet for å vurdere forbruk av 
ressurser (kostnader) i forhold til måloppnåelse. Et regnskap 
ført etter periodiseringsprinsippet vil gi informasjon om kost-
nader. Siktemålet med et periodisert budsjett og regnskap er 
nettopp å framskaffe mer fullstendig informasjon om de sam-
lede kostnader.”

Begrep som effektivitet, kostnadseffektivitet, resultateffektivitet og 
produktivitet er basert på at en kan måle forholdet mellom resultater 
og ressursbruk. Produktivitet måles som forholdet mellom produk- 
sjon og ressursbruk. Mens ved effektivitet må en også ta hensyn til 
produktets nyttevirkninger. Kostnadseffektivitet er den måte et pro-
dukt av gitt kvalitet kan produseres med lavest kostnader. Resultat-
effektivitet defineres som forholdet mellom måloppnåelse og ressurs-
bruk. De to hovedtyper data en trenger for å vurdere effektivitet er 
data om ressursbruk og data om resultater og nyttevirkninger.

Data om ressursbruk er relativt lett tilgjengelige enten budsjetter og 
regnskapet føres etter kontant- eller andre periodiseringsprinsipper. 
Det er imidlertid en illusjon når utvalget synes å tro at det finnes 
enkle og objektive måter å omforme realkapital og investeringer til 
årlige kapitalkostnader. De tall som framkommer vil være basert på 
valgte konvensjoner. Dessuten er det flere kostnadsbegreper som er 
aktuelle i vurderinger ved valg mellom alternativer. Derfor er det 
utviklet flere kostnadsbegreper for beslutningsprosesser som selv-
kost, alternativkostnad, variable kostnader, faste kostnader og mar-
ginalkostnader. Uansett hvilket periodiseringsprinsipp en bruker i 
budsjett og regnskap vil tallene derifra måtte transformeres inn i kost-
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nadsanalyser når de skal brukes til valg av optimale løsninger. Dette 
er grundig beskrevet, drøftet og analysert i prosjektets delrapport 2.

Hovedutfordringen knyttet til effektivitetsmålinger i offentlig sektor 
er å utvikle og finne fram til gode nok måleindikatorer for resultat- 
ene av offentlig virksomhet. Spørsmål om nye periodiseringsprinsipp-
er er et blindspor som til og med kan tilsløre denne problematikken. 
Fordelen med kontantprinsippet i forhold til andre periodiserings-
prinsipper er at det er enkelt å forstå og entydig og dermed et godt 
utgangspunkt når budsjett- og regnskapstall skal brukes til kostnads-
kalkulasjoner.

Økonomiske analyser basert på kostnadskalkyler, effektivitetsbe-
regninger, nytte/kostnadsanalyser, investeringsanalyser og lignende 
brukes selvsagt i styring av prioriteringer og ressursbruk enten bud-
sjett- og regnskapssystemet er basert på kontant- eller periodiserings-
prinsippet. Slike analyser og utredninger vil være viktig underlags-
materiale som er med på å bestemme hvordan prioriteringer og 
ressurstildeling skal være uavhengig av regnskapsprinsipp. Enten 
budsjettet baseres på periodiserings- eller kontantprinsippet vil slike 
analyser være så omfattende og ulike at de ikke kan inngå direkte 
i budsjett- og regnskapsoppstillingene. Spørsmål om hvordan slike 
beregninger og analyser mest hensiktsmessig kan brukes og inn-
passes i et budsjett- og regnskapssystem har lite å gjøre med valg av 
periodiseringsprinsipp for utgiftene. 
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Fig 22. Budsjettets hovedfunksjoner – offentlige eller forretnings-
baserte prinsipper  

BUdSjETTETS HOVEdFUNKSjONER

- Konstitusjonell /legalitetsfunksjon
- Politisk funksjon
- Administrativ funksjon
- Informasjonsfunksjon

Ingen av disse funksjoner styrkes ved overgang til forretningsbaserte 
regnskapsprinsipper.

Fra 1969 til 1974 ble det gjennomført et omfattende arbeid for å 
utvikle og bedre de økonomiske styringssystemer i staten under 
etiketten ”Programbudsjettering” (jf NOU: 15 Programbudsjettering 
og St.meld 1973/74). Formålet var å skape et klarere fokus på 
målstyring, resultater og effektivitet i statens virksomhet. Arbeidet 
konkluderte blant annet med et metodeopplegg for bruk av såkalte 
programanalyser som underlag for budsjettkonklusjonene og en revi-
sjon av kontoplanene med en klarere inndeling av virksomhetene i 
programområder og tilhørende tiltak. Det siste skulle bidra til bedre 
og mer systematisk oversikt over bevilgningene fordelt på formål og 
politikkområder. Slik de fleste andre land, som arbeidet med samme 
problematikk, ble det konkludert med at det ikke ville være praktisk 
mulig å utforme dette i et samlet system. Det var ikke mulig å etablere 
gode nok resultatmål. Informasjonsmengden i systemet ville bli så 
omfattende at det ikke ville være mulig for folkevalgte organer å 
få oversikt over helheten og sette seg inn i alt materialet. Dette er 
sannsynligvis det mest omfattende utredningsarbeid som er gjort om 
statens budsjett- og regnskapssystem i Norge. NOU-en, som foreslår 
innføring av forretningsbaserte budsjett- og regnskapsprinsipper, 
nevner ikke og har ingen referanser til dette arbeidet. 

Konklusjonen på spørsmålet om overgang fra kontantprinsipp til 
periodiseringsprinsipp vil forbedre og styrke budsjettets administra-
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tive funksjon er ikke opplagt. Min konklusjon er at spørsmål om 
effektivitet og kostnadsanalyser er så komplisert og omfattende at 
endring av periodiseringsprinsipp er av underordnet betydning for 
å bedre beslutningsinformasjonen for de folkevalgte. Det kan til og 
med være uheldig fordi en skaper et inntrykk av mer objektiv og 
udiskutabel beslutningsinformasjon i regnskap og budsjett enn det 
reelt sett er mulig å lage der.

Informasjonsfunksjon.
Den siste hovedfunksjon budsjettet har er informasjonsfunksjonen. 
Spørsmål om periodiseringsprinsipp er sannsynligvis relativt under-
ordnet knyttet til denne funksjonen. Innføring av forretningsregn-
skapets periodiseringsprinsipper med kalkulerte størrelser for ek-
sempel for kapitalkostnader i stedet for konkrete investeringer vil være 
vanskeligere å kommunisere og å forstå. Dessuten vil en måtte ha god 
kjennskap til periodiseringskonvensjonene for å forstå budsjettet.

Når økonomiske resultatmål fra forretningsbaserte regnskapsprin-
sippene brukes på offentlig forvaltningsvirksomhet kan det oppstå 
problemer. Kommunene bruker begreper som netto- og brutto drifts-
resultat som resultatmål. Det er viktig at slike økonomiske resultat- 
mål er positive. Dersom slike mål er negative er det klare indikasjoner 
på at kommunen kan ha økonomiske problemer eller for lave inntekter 
i forhold til den aktivitet som drives. Dersom det tolkes slik at dess 
større disse driftsresultatene er dess bedre drives kommunen så er en 
på ville veier. Dersom det fokuseres for mye på slike resultatmål kan det 
lett bli effekten. Det er derfor ikke grunn til å tro at informasjonsfunk-
sjonen blir styrket ved å gå over til forretningsbaserte regnskapsprin-
sipper. Det vil lett gi et ekstra fokus på økonomiske resultatmål i 
form av økonomisk overskudd. Inntrykket, som kan skapes, er at dess 
større overskudd dess bedre drives den offentlige virksometen. Det er 
selvsagt missvisende.
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Fig 23. Kommunenes budsjett- og regnskapsprinsipp

KOMMUNAlE BUdSjETT- Og REgNSKAPSPRINSIPP

- Anordningsprinsippet er ikke lett å manipulere.
- Er ikke gjenstand for omfattende kalkulatoriske beregninger.
- Skiller mellom løpende utgifter og investeringer.
- Sammenheng mellom budsjett- og regnskapssystem.
- Er utviklet for å ivareta prinsipper for god offentlig produk- 

sjon av tjenester og produkter.
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7 KOMMUNENES BUDSJETT-  
OG rEGnSkAPSPrInSIPPEr

Kommunenes og fylkeskommunenes virksomhet har, som nevnt, i  
langt større grad enn statens virksomhet vært dominert av produk-
sjon av produkter og tjenester som skal være tilgjengelig for alle. For 
eksempel går ca. 80 pst av kommunenenes utgifter til slik produk- 
sjon. Derfor er det i kommunene i større grad arbeidet med å utvikle 
systemer for god produksjon av offentlige tjenester og produkter. 
Statens virksomhet har hatt et klarere og mer dominerende ”forvalt-
ningspreg”. Politisk styring, overordnet administrasjon og myndig-
hetsutøvelse har vært mer dominerende og har et klarere preg på 
virksomheten.

Dette er en av årsakene til at budsjett- og regnskapssytemet for 
kommuneforvaltningen og statsforvaltningen er ulike. Kommunalde-
partementet er ansvarlig for systemet for kommunene. Det grunn-
leggende system er ganske omfattende og vedtatt i kommuneloven 
(Kapitel 9 Økonomiplan, årsbudsjett, årsregnskap og rapportering §§ 
44-49, kapitel 10 Gjeldsforpliktelser m.m §§ 50-58). I tillegg har de-
partementet gitt særskilte budsjett og regnskapsforskrifter.

Budsjett- og regnskapssystemet består av en driftsdel, investeringsdel 
og kapitalregnskap og balanse. Utgifter og inntekter skal registres etter 
det som benevnes som anordningsprinsippet. I loven er det formulert 
på følgende måte (jf § 48,2):
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”Alle kjente inntekter og utgifter i året skal tas med i 
årsregnskapet for vedkommende år, enten de er betalt eller 
ikke når årsregnskapet avsluttes” 

I regnskapsforskriftene er dette prinsippet utdypet nærmere. 

I statsforvaltningen er ikke systemet for budsjett og regnskap utviklet 
på samme oversiktlige og systematiske måte som for kommunene. 
På administrativt nivå er det Finansdepartementet og underliggende 
organ SSØ som sitter i førersetet. Staten bruker et mer rendyrket 
kontantprinsipp i sin budsjettering og regnskapsføring. Det er nok her 
misforståelsen på høyt departementsnivå oppstår om at kommunene 
og fylkeskommunene fører sine regnskaper etter kontantprinsippet. 
De viktigste forskjellene mellom kommunenes systemer og statens 
er:

1 Kommunene skiller mellom investeringer og løpende utgifter 
og har en eget investerings og kapitaldel. Staten skiller ikke ut 
investeringsutgifter særskilt.

2 For kommunene gjelder et såkalt formuesbevaringsprinsipp 
som går ut på at kapitalinntekter ikke skal kunne finansiere den 
løpende driften. Derfor er det også bestemmelser om at eventu-
elle regnskapsunderskudd skal dekkes av løpende inntekter i 
etterfølgende regnskapsår. I staten skilles ikke mellom kapital-
inntekter og løpende inntekter mht. hva de kan finansiere. Det 
er ikke bestemmelser om etterfølgende dekning av underskudd 
eller bruk av overskudd.

3 Utgifter og inntekter føres etter anordningsprinsippet i kom-
munene, mens staten benytter kontantprinsippet.

4 kommunene og fylkeskommunene må vedta en fireårig øko-
nomiplan. Staten har ingen klare krav om økonomiplan.

Mange av motforestillingene mot kontantprinsippet, som staten be-
nytter, er knyttet til håndtering av investeringer og kapitalkostnader. 
I st.prp nr 1 (2006-2007) kap.9 er økonomistyring i staten m.v drøf-
tet. Spørsmål om særskilt budsjettering av investeringer og langtids-
budsjettering tas opp i pkt.9.2. Slike forslag ble imidlertid avvist i 
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proposisjonen. Hva staten kunne lære av kommunenes systemer for 
budsjett- og regnskapsføring kunne imidlertid være en interessant 
problemstilling å utrede nærmere. Hovedproblemet med kontant-
prinsippet er at det ikke skilles mellom utgifter til løpende drift og 
engangsutgifter som har karakter av investeringer. De har effekter i 
form av kostnader og nytte for en lengre tidsperiode og er ikke lett 
å vurdere rasjonellt i et årsbudsjett/regnskap alene. Dette ivaretar 
kommunene ved å ha egne systemer for budsjettering av investeringer 
kombinert med økonomiplan.
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8 HELSEFOrETAkEnE  
– Eksempel på forretningsbaserte regnskaper 

og styringsprinsipper

8.1 Regnskapssystem for  Helseforetakene
Helseforetakene, etablert i 2002, er det første store eksperiment hvor 
offentlig tjenesteproduksjon i Norge går over til forretningsbaserte 
regnskapsprinsipper. Det kan derfor være interesant å se nærmere for 
bakgrunnen for denne beslutning og noen av resultatene.

Lov om helseforetak inneholder følgende bestemmelse i §..:
”Regnskapslovens bestemmelser gjelder for foretak. Årsregn-
skap og årsberetning skal godkjennes av foretaksmøtet.” 

Det betyr at helseforetakene skal føre sine regnskaper basert på 
forrretnigsmessige regnskapsprinsipper fullt ut. I helseforetakspro-
posisjonene er det noen kortfattete begrunnelser i kap.2.1.48 (jf Ot. 
Prp. Nr. 66 2000-2001):

”Det er for lite bevissthet om innsatsfaktoren kapital i syke-
hus i dag. Det henger både sammen med system for bevilg- 
ningsmyndighet og måten dette håndteres på i dagens sykehus-
regnskap. Kontantprinsippet har bidratt til den lave bevissthet. 
Det gjelder både bygninger og utstyr. Foretaksorganiseringen 
gjør at kostnadene ved bruk av kapital må planlegges på en 
annen måte. Kostnadene ved bruk av kapital kommer fram som 
en utgift over tid som virksomheten må skaffe en inntekt til. En 
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foretaksorganisering med bruk av regnskapsprinsipper etter 
regnskapsloven vil inspirere til langt mer bevisste holdninger 
til kapital”

Her uttales at sykehusregnskapene har vært ført etter kontantprin-
sippet. Det er direkte feil (jf kapitel 8 hvor det kommunale budsjett og 
regnskapssystem er drøftet). Denne bastante konklusjonen og vurde-
ringen er mao skrevet og lagt fram for Stortinget av personer som 
mangler elementær kunnskap om økonomistyringssystem inklusive 
regnskapssytem for sykehusene da de var drevet av fylkeskom-
munen.

Videre:
”Det nye systemet vil legge til rette for at styringen av omfang 
og innretting av investeringer legges til foretaksledelsen”

Dette modifiseres noe ved vedtaket om at store investeringer skal 
godkjennes av departementet. I tillegg skal alle langsiktige lån tas opp 
i statskassen. Slike lån finansieres derfor reelt sett i statsbudsjettet.

Avsluttningen av begrunnelsen lyder som følger:
”I tilleg til synliggjøring av kapitalkostnader fører regnskaps-
loven til at det blir større fokus på at inntekter og kostnader 
regnskapsføres i den perioden de faktisk oppstår. For å etter-
leve regnskapsloven stilles strenge krav til foretakenes regi-
strering og dokumentasjon om regnskapsopplysninger. Samlet 
sett vil dette gi viktig bidrag til en god og effektiv bruk av 
kapital og til en god oversikt over og styring med foretakenes 
økonomi”

Stort mer uttales ikke som begrunnelse for denne fundamentale end-
ringen i økonomistyringen for en så omfattende bit av offentlig tjenes-
teproduksjon som sykehus og andre spesialisthelsetjenester. 

Det opprinnelige idegrunnlag for helseforetakene kom fra utred-
ningen om fylkeskommunale sykehusselskaper (NOU 1999:15 Sør-
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ensen utvalget) og lov om fylkeskommunale sykehusselsakaper (Ot.
prp.nr.25 1999-2000). De hadde en omfattende vurdering av økonomi-
bestemmelser i lovforslaget om de nye sykehusselskaper. Systemet er 
nedfelt i loven om fylkeskommunale sykehusselskaper paragrafene 
29/årsbudsjett, 30/budsjetavvik, 31/økonomiplan, 32/realiserte verdier 
og 33/lånopptak og garantitilsagn. Når det gjelder regnskaper så åp-
net denne loven for at det var valgfritt å bruke regnskapsloven eller 
kommunale regnskapsprinsipper.

8.2  Result ater  av helseforetakenes overgang 
t i l  for retn ingsregnskaper
I rapporten ”Helsereform – utfordringer og løsninger” (Jensen, Bjarne 
og Magnar Bollingmo) er blant annet virkninger for helseforetakenes 
resultater og økonomi av det nye økonomisystem analysert. Artikk-
elen ” Helseforetakene – forretningsmessige drevne foretak i en større 
reform” analyserer mer spesifikt virkninger av det nye regnskapssystem 
(Voldnes, Fanny). Vurderingene her er basert på disse analyser.

Spesialisthelsetjenestens økonomi (Helseforetakene) analyseres årlig 
i ”Årsrapporten fra beregningsutvalget for spesialisthelsetjenesten”. 
I rapporten for 2006 oppsummerer utvalget sin konklusjon om 
helseforetakenes økonomi på følgende måte:

”Utvalget finner at alle disse fire forhold (underskudd, inve-
steringsnivå, langsiktig gjeld, egenkapital) synes å ha blitt ytt- 
erligere bekymringsfulle. Underskuddene målt i forhold til det 
resultat en styrer etter, er 36 pst større i 2006 enn i 2005, 
investeringene er 19 pst. større, den langsiktige gjelden er 13 
pst større og egenkapitalen 9 % mindre. Det er i 2006 dis-
krepans mellom regnskapsført resultat som eier styrer etter 
(pensjonskostnader).”
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Fig 24. Helseforetakene – eksempel på overgang til forretningsbaserte 
prinsipper.

HElSEFORETAKENES 
ØKONOMISTYRINgSPRINSIPPER

- Forretningsbaserte regnskapsprinsipper alene – omfattende 
bruk av kalkulatoriske størrelser.

- Ingen felles prinsipper for budsjettering eller krav om budsjet-
tering.

- Ingen systematisk oversikt over ressursforbruk og investering-
er til folkevalgte organer. Investeringsbeslutninger tillagt fore-
taksledelsen alene.

- Hevdes feilaktig at kontantprinsippet tidligere ble brukt som 
regnskapsprinsipp for sykehusene. 

Det virker derfor ikke som om departementets konklusjoner om 
at det nye økonomiregimet ville føre til god oversikt og styring av 
foretakenes økonomi har slått til. Det akkumulert regnskapsmessige 
underskudd i perioden 2002 til 2006 er nesten 18 milliarder kroner. 
Det siste året, 2006, har det største regnskapsmessige underskuddet på 
4,4 milliarder kroner. Under analysen av likviditet vises utviklingen 
i helseforetakenes likviditetsgrad (forholdet mellom omløpsmidler og 
kortsiktig gjeld). For helseforetakene sett under ett har den utviklet 
seg fra 0,83 pst i 2002 til 0,37 pst i 2006. M.a.o. resultatene etter 
alle økonomiske mål er begredelige. Hadde analysen gjeldt private 
bedrifter ville konklusjon vært at de beveget seg mot konkurs. Her 
trenges kraftig lut og omstruktureringer om foretakene skal overleve. 

Den 18. august hadde Aftenposten store oppslag om dette under over-
skriften ”Syk sykehusøkonomi” og helseøkonomen (Professor Hagen) 
som uttalte seg var dyster. Nåværende organisering ville ikke løse de 
økonomiske problemer. Løsningen var nye reformer; enten alt underlagt 
et stort direktorat som skulle styre direkte alle helseforetakene i landet 
eller en ny regionalisering med 10 mer selvstendige sykehusregioner 
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med egen beskatningsrett. Det er faktisk ganske spesielt at de fleste 
eksperter som pekte på løsningene med bedriftsøkonomisk styrte 
statlige helseforetak er dem som først tok avstand fra helsereformen.

Mesteparten av gjelden i helseforetakene er kortsiktige lån fra stats-
kassen (19,3 milliarder kroner eller ca.2/3 deler av samlet gjeld). 
Foretakene har imidlertid nå fått anledning til også å ta opp drifts-
kreditter også i private banker. Dette er selvsagt langt dyrere enn 
driftskreditter eller langsiktige lån fra statskassen og bidrar til en 
unødvendig kostnadsøkning i helseforetakene. Den må staten senere 
selv betale. Dersom helseforetakenes gjeld hadde vært dekket med lån 
i private banker vil renteutgiftene vært ca. 0,5 pst. høyere. Det ville 
gitt en utgiftsøkning på ca. 150 mill. kr med dagens gjeld. 

Spørsmålet som bør reises er imidlertid om forretningsbaserte lønn-
somhetsregnskaper er en relevant måte å analysere økonomien i spe-
sialisthelsetjenestene på. Selv om helseforetakene er selvstendige 
juridiske rettssubjekter så er de heleid av staten. De kan ikke gå 
konkurs. All langsiktig gjeld er tatt opp hos staten. Det samme gjelder 
storparten av den kortsiktige gjeld. De sorterer direkte under Helse og 
omsorgsdepartementet og styrene mottar sine styringsinstrukser fra 
statsråden. 

Inntektene til helseforetakene kommer i all hovedsak gjennom over-
føringer fra stats- og trygdebudsjettet. Det er også noen inntekter i 
form av egenandeler betalt av brukerne og andre inntekter foretakene 
kan ha. De statlige overføringene bevilges enten direkte som ramme-
tilskudd til hvert foretak eller som stykkprisrefusjoner basert på 
systemet for innsatsstyrt finansiering. Helseforetakene kan derfor til 
en viss grad påvirke sine egne inntekter. Men i all hovedsak styres 
dette av staten. 

Helseforetakene er lovhjemlet. De skal sørge for å dekke befolkning-
ens behov for helsetjenester. Disse tjenester er basert på rettigheter. 
Dvs. foretakene skal yte de helsetjenester det er behov for innenfor 
de budsjetter og inntekter som disponeres. Hva slags tjenester som 
skal ytes er avhengig av de profesjonelle vurderinger fagpersonalet i 
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helsetjenestene anser som mest egnet. Helseforetakene kan derfor i all 
vesentlighet operere på samme måten som de opererte på da de var en 
del av det fylkeskommunale tjenestetilbudet. Det framgår også tydelig 
av målene og verdigrunnlaget for helsereformen. De erikke endret. 
Den viktigste forskjellen er at deltakerne i de overordnete styrene, 
som er mellomleddet mellom den politisk ansvarlige statsråd, ikke 
er folkevalgte representanter fra den befolkning som skal ha helse-
tjenestene, men representanter for statsråden og staten. Dessuten er 
regnskapsføring endret. Hovedformålet med regnskapene er å vise 
foretakenes økonomiske resultat. Men helseforetakene drives ikke 
for å skape økonomiske overskudd og økonomisk utbytte til eieren 
staten. Resultatkravet er at de skal gå i økonomisk balanse. For 2007 
er det gjort et unntak ved at de kan ha et samlet underskudd på 1,4 
milliarder kroner. Det virkelige formålet er å gi innbyggerne best 
mulig helsetjenester innenfor de ressursrammer som bevilges.

Et viktig spørsmål er hvordan ville de økonomiske resultatene i Helse-
foretakene blitt om en i stedet for private lønnsomhetsregnskaper 
hadde benyttet de velkjente og godt tilpassede regnskaps- og budsjett-
prinsipper som nettopp er utviklet for å styre offentlige tjenester. 
Nedenfor er det litt røft vist hvordan Helseforetakene økonomi sam-
let ville framstå om forskriftene for kommunal og fylkeskommunal 
regnskap og budsjettering også ble brukt for dem. Anslagene er utar-
beidet på basis av tallene i årsrapporten fra Beregningsutvalget for 
spesialisthelsetjenesten. Beregningene er foreløpige og basert på an- 
slag for avdragsutgiftene. Avdragsutgiftene er basert på 40 års ned-
betaling og at investeringene kan lånefinansieres fullt ut i stats-
kassen. Dette bør kanskje modifiseres noe. Foretakene ville da ha et 
driftsbudsjet/regnskap (Løpende utgifter og inntekter) og investerings-
budsjett/regnskap og kapitalregnskap. I tillegg vil de selvsagt ha en 
balanse med oversikt over aktiva og passiva.

I driftsregnskapet brukes begrepene bruttodriftsresultat, nettodrifts-
resultat før renter og avdrag og nettodriftsresultat. I brutto driftsresul-
tat er tatt med en kalkulatorisk størrelse for avskrivinger. Siden dette 
ikke er en utgift, men bare en kalkulatorisk beregning for å belyse 
samlede kostnader tas den tilbake som en ”inntekt” når nettodrifts-
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resultat skal beregnes. I stedet tas med renter og avdrag som er reelle 
utbetalinger.

Driftsregnskapet ville se omtrent slik ut:

Mill. kr. 2002 2003 2004 = 2005 2006

Driftsres. før renter 
og avdrag

2015 954 1271 2149 1125

- Renter og avdrag 523 529 754 1041 1312

= Nettodriftsresultat 1492 425 517 1108 - 187

I stedet for et akkumulert regnskapsmesssig underskudd på nesten 
18 milliarder kroner for perioden 2002 til 2006 ville foretakene ha et 
akkumulert driftsresultat på 7,5 milliarder kroner før renter og avdrag 
og et netto driftsresultat etter at renter og avdrag er dekket på 3,3 
milliarder kroner ( avhengig av tempoet i gjeldsnedbetalingen) Det er 
ikke noe dårlig resultat for en offentlig virksomhet. 

Hovedårsaken til denne forskjellen er at helseforetakene etter forret-
ningsbaserte regnskapsprinsipper også opererer med en kalkulert kost-
nad; avskrivninger. Dette er ikke noe som betales. Det er imidlertid tatt 
med for å indikere hva bruken av foretakenes realkapital skal koste. 
Og derved få fram et mer reelt tall for hvor økonomisk lønnsomme 
selskapene er. Spørsmålet er hvor relevant dette er. Virksomheten dri-
ves jo ikke for å skape økonomiske overskudd som skal deles ut til 
eieren.
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Investeringsregnskapet ville vist følgende:

År 2002 2003 2004 2005 2006

Mill.kr.

Investeringer 3191 5735 7164 7852 9315

Finansiert ved:

Fra driften 1492 425 517 1108 0

Langsiktige lån: 1699 5310 6647 6744 9315

Fig 25. Virkninger av overgangen til forretningsbaserte prinsipper

VIRKNINgER FOR HElSEFORETAKENE AV dE 
FORRETNINgSBASERTE PRINSIPPER

- Regnskapsmessige underskudd hvert år etter overgangen til 
de nye prinsipper – akkumulert underskudd på 18 milliarder 
kroner etter 4 år. 

- Framstår som konkursbo selv om de ikke er det.
- Etter kommunale prinsipper ville de hvert år hatt positivt netto 

driftsresultat samtidig som det har vært investert 38 milliarder 
krone i spesialisthelsetjenesten etter 2002.

- Elendig økonomistyring – savner sidestykke når det gjelder 
offentlig tjenesteproduksjon i Norge.

- Gir inntrykk av behov for omfattende strukturrasjonalisering i 
spesialisthelsetjenesten.

Hovedspørsmålet er om dette regnskapssystemet er egnet til å styre 
offentlig tjenesteproduksjon.

M.a.o det er i perioden 2002 til 2006 investert hele 33 milliarder kro-
ner i utbyggingen av bygninger, medisinsk/teknisk utstyr og andre an- 
leggsmidler. Tall fra statistisk sentralbyrå angir de samlede investe-
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ringer til 38 milliarder kroner. Dette er i all hovedsak finansiert 
fra statskassen eller av skattebetalerne. Det som framgår av helse-
foretakenes regnskaper er imidlertid at dette nærmest er en katastrofe. 
Det fører til en kraftig gjeldsøkning. Egenkapitalen reduseres. Siden 
mesteparten av gjelden er kortsiktig virker det som om foretakene 
har store likviditetsproblemer. Det hele framstår som et konkursbo. 
Men dette er i virkeligheten litt tøvete. Det hele skyldes at en bruker 
lønnsomhetsregnskaper på virksomheter som ikke opererer i et 
konkurransemarkedet, men som er en sentral del av den offentlige 
forvaltning.

I dette perspektivet har ikke helseforetakene så store økonomiske 
problemer. Det økonomiske problemet er hvor store ressurser har vi 
mulighet til å bruke i helsesektoren i forhold til vår samlede verdi-
skapning og når vi også tar i betraktning de øvrige offentlige opp-
gaver som skal løses. Hovedproblemet er at ønsker om standard på 
disse tilbud overstiger disse økonomiske rammene. Befolkningen, 
som velger politikerne, synes ikke å akseptere de nedskjæringer som 
fagøkonomene anser nødvendig.

Tanken bak innføringen av avskrivninger synes å være at dette er en 
form for inntekt eller avsettinger som skal gi grunnlag for at helse- 
foretakene selvstendig skal optimalisere fordeling av sitt samlede inn-
tektsgrunnlag på investeringer og driftsutgifter. Det blir derfor mer 
opp til det enkelte foretaksstyre å avgjøre størrelsen på investeringer 
og fordeling av investeringer på de ulike helseinstitusjoner og inves-
teringsformål. Bakgrunnen for avskrivninger i forretningsregnskaper 
er imidlertid at investeringskostnadene må framkomme i det økono-
miske resultat for å få et riktig bilde av den økonomiske avkastningen 
eller utbytte virksomheten gir. 

Virkninger av overgang til forretningsbaserte regnskapsprinsipper 
er særlig begrunnet med at en skal få bedre oversikt over alle kost-
nader, ikke minst kostnader knyttet til bruk av realkapital. Da brin-
ges kalkulatoriske størrelser, som ikke er utgifter eller bevilgninger 
inn i regnskapene. I bedriftsøkonomiske regnskap er det nødvendig 
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for å vise virksomhetenes lønnsomhet og økonomiske avkastning. En 
driver ikke offentlig virksomhet for å skape økonomiske overskudd 
i virksomhetene, men for å løse fellesoppgaver og fellestjenester for 
befolkningen. Målene er knyttet til de tjenester befolkningen mottar 
og den betydning de har for befolkningens velferd. De drives ikke for 
å oppnå bedriftsøkonomis overskudd. Fokus på slike økonomiske res-
ultater gir et misvisende uttrykk for målene for den offentlig virksom-
het. Det kan gi utilsiktede resultater. 

Voldnes konklusjon i oppsummeringen (jf Voldnes) er:
”Bruk av forretningsmessige prinsipper er uegnet som styr-
ingsverktøy for helsetjenester og løser ikke de reelle proble-
mene som helsesektoren står overfor. Ved bruk av forret- 
ningsmessige prinsipper er det overordnete økonomiske vur- 
deringer som i stor grad styrer hva slags helsetjenester be- 
folkningen får. Det betyr at risikoen er stor for at det skjer 
på bekostning av medisinskfaglige vurderinger og politisk 
styring. Reformens økonomistyringssystem inviterer til juks 
og fjerner oppmerksomheten fra formålet for selve tjenesten, 
som er befolkningens behov for hjelp ved sykdom. Et godt 
helsetjenestetilbud må ta utgangspunkt i befolkningens behov 
og ikke hva som er mest lønnsomt for det enkelte sykehus eller 
helseforetak. Tiden er overmoden for at myndighetene tar inn-
over seg at dette økonomistyringssystemet faktisk er uegnet 
og en velferdsstat lite verdig. Det trengs modige politikere 
som kan sikre gode helsetjenester til hele befolkningen i fram-
tida.”

Etter de offentlige regnskapsprinsipper vil det være ressursinnsatsen 
som belyses. Hvor store utgifter går hvert år til helsesektoren, hvor 
store utgifter har vi hatt til investeringer i helsesektoren og hvor store 
utgifter har vi hatt til renter og avdrag. Dessuten belyses hvordan det 
hele er finansiert, løpende inntekter (statstilskudd, egenbetaling og 
andre inntekter), lån og salg av kapitalobjekter. Dette settes så sammen 
til resultatstørrelser som gir et bilde av de finansielle resultater.

I de offentlige budsjett- og regnskapssystemerer vil det framkomme 
direkte hvor store bevilgninger som er avsatt til driften av helsetje-
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nestene og til investeringer. Hvor langt en så skulle gå i retning av å 
fordele dem mellom formål, institusjoner og enkelttiltak vil det være 
opp til budsjettmyndighetene å avgjøre. Da ville en ha oversikt over 
slike forhold og kan etterprøve og kontrollere hvordan gjennomfør-
ingen har vært. Ved de forretningsmessige prinsippene er dette ikke 
så klart. Da er det mer opp til institusjonenes styrer og administrasjon 
selv å avgjøre dette. Størrelsen på driftsutgifter, avskrivninger, salg 
av eiendommer lånemuligheter, renteutgifter osv. vil så avgjøre hvor 
store f.eks. investeringene kan bli. Dette systemet blir derfor langt 
mer skjønnsmessig bassert og uklart. Ingen bør være overrasket over 
at dette systemet bidrar til regnskapsmessige underskudd.
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1. Bakgrunnen for kommunal vannforsyning
Vannforsyning var en av de første oppgavene kommunene tok seg av 
i bysamfunnene. Bakgrunnen for det er at vanntilgang er helt nød-
vendig for alle innbyggerne og kan ikke erstattes av andre produkter. 
God vannforsyning og effektivt ledningsnett er et naturlig monopol. 
Vanlige markedsløsninger og privat vannforsyning gir derfor ikke 
gode løsninger. For et bysamfunn bør derfor vannforsyning og led-
ningsnett løses av innbyggerne i fellesskap. Derfor er dette blitt en av 
de viktige oppgavene for kommunen.

Målsettingen for vannforsyningen er å gi innbyggere og næringsliv 
sikker og stabil tilgang på vann med tilfredsstillende kvalitet på en 
kostnadseffektiv måte. Opprinnelig ble vannforsyningen finansiert av 
kommunenes inntekts- og eiendomsskatter. I dag finansieres vann-
forsyningen av vannavgifter som vedtas av bystyret. Dette er lovfestet. 
Det er også gitt strenge retningslinjer for hvordan vannavgiftene 
skal kunne fastsettes. I dag er prinsippet for prissettingen at de skal 
fastsettes til selvkost; dvs. det er ikke adgang til å sette avgiftene høyere 
enn at kostnadene til vannforsyningen skal dekkes. Kommunen har 
derfor ikke adgang til å kreve så høye avgifter at de har fortjeneste på 
vannforsyningen.

2. Hovedvirkning av konkurranseutsetting
Ved å konkurranseutsette driften av vannforsyningen vil private sel-
skaper kunne få ansvaret for oppgaven. Deres hovedmålsetting vil 
være todelt:

(1) Løse oppgaven innenfor rammer vedtatt av bystyret i forbin-
delse med konkurranseutsettingen. 

(2) Gi selskapet størst mulig overskudd eller økonomisk resultat. 

I en konkurranseutsatt løsning vil det private selskapet få ansvaret 
for oppgaven mot en på forhånd avtalt pris eller godtgjørelse. Oppga-
ven tildeles det selskap som oppfyller kriteriene og som krever lavest 
godtgjørelse. Den viktigste drivkraften for selskapet er så å få størst 
mulig overskudd i avtaleperioden. Det vil de oppnå når drifts- og ved-
likeholdskostnader blir lavest mulig. Med andre ord selskapet vil øn-
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ske å ha lavest mulig utgifter til drift og vedlikehold i avtaleperi-
oden for å få fortjeneste på vannforsyningen. 

For kommunen er det ikke tillatt å ta fortjeneste. Gevinster skal til-
komme abonnentene i form av lavere avgifter eller bedre vannforsy-
ning. Drives virksomheten av en privat aktør gjelder i dagens system 
ikke selvkostprinsippet lenger og fortjenesten tilfaller de private eierne 
og ikke abonnentene (jf brev fra Miljødepartementet juni 2006).

3. Vanlige driftsformer for vannforsynig
Den vanlige driftsformen er at kommunen selv driver virksomheten 
enten ved en egen avdeling, kommunalt foretak eller et interkommu-
nalt selskap i samarbeid med andre kommuner. Da er systemet at 
kommunestyret vedtar et budsjett for neste år basert på en avveining 
mellom det som vurderes som riktige utgifter til drift, vedlikehold 
og nye investeringer og hva som kan aksepteres som avgifter overfor 
innbyggerne. Drivkraften i selskapet blir å sørge for best mulig/effek-
tiv mulig gjennomføring av drift, vedlikehold og investeringer; dvs. 
få mest mulig igjen i form av sikker og effektiv drift, vedlikehold 
og nye anlegg av bevilgningene til vannforsyning. Forskjellen på 
dette og en konkurranseutsatt løsning er at forbedringer og gevinster i 
form av nyvinninger kommer byen og abonnentene til gode ved bedre 
og sikrere vannforsyning eller lavere avgifter, mens det ved konkur-
ranseutsetting gir selskapene større overskudd. Spesielt når avtalene 
om konkurranseutsetting skal ha en varighet på 5 til 10 år kan det 
komme vesentlige teknologiske nyvinninger i perioden.

Noen vil hevde at systemer der kommunen eller kommunale foretak 
står for virksomheten kan bidra både til for høye avgifter og for lite 
effektiv drift og vedlikehold. Det blir for lite fokus på spørsmål om 
effektivitet. I den ordinære virksomheten i en kommune så vel som i 
private bedrifter må det lages systemer som stimulerer til mest mulig 
effektiv utnyttelse av bevilgningene. Redskaper er bruk av teknolo-
giske nyvinninger innen maskinpark, IKT-løsninger og styringssys-
temer, gode samarbeidsforhold og bruk av de ansattes kompetanse, 
organisering og ledelsesutvikling, kompetanseutvikling og opplæ-
ring, rekruttering, fokus på mål og resultater, kostnadseffektivise- 
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ring, sammenligning med andre (benchmarking), samarbeid med 
andre aktører osv. 

Dette er forhold som de ansatte i virksomheten vil ønske å bidra med. 
De vet at skal arbeidsplasser være trygge og gode så må virksom-
heten være effektiv. Derfor vil de være opptatt av godt samarbeid 
mellom politiske myndigheter, administrativ ledelse og de ansattes 
organisasjoner. Erfaringen er at ved å stimulere til god utnyttelse av de 
ansattes kompetanse og effektiv drift og vedlikehold i virksomheten 
får en også motiverte og utviklingsorienterte medarbeidere.

Offentlig virksomhet betyr ikke at private leverandører ekskluderes. 
Tvert imot de vil trekkes inn i forbindelse med oppgaver hvor de har 
tjen-ester, kompetanse og kapasitet som det ikke er lønnsomt eller hen-
siktsmessig å ha i den kommunale organisasjon. Samarbeid med pri- 
vate leverandører gjennom anbudskonkurranser om vedlikehold, ut-
bedringer og investeringer, innkjøpsavtaler og kontrakter om konsu-
lenttjenester er det lange tradisjoner for i forbindelse med offentlig 
drevet vannfor-syning.

4. Erfaringer med full konkurranseutsetting
I utgangspunktet er det ingen vitenskapelig dokumentasjon på at 
full konkurranseutsetting gir mer effektiv virksomhet enn de mer 
tradisjonelle løsninger. Det skyldes at de to driftsformer er så ulike at 
de ikke er fullt ut sammenlignbare. I realiteten er det ulike systemer 
som leverer ulike produkter. Et av de offentlige virksomhetsområdene 
som mest systematisk er konkurranseutsatt i Norge er det statlige 
vegved-likeholdet. Problemstillingen kan derfor belyses med dette 
området som eksempel.

Produksjonsvirksomheten i det ”gamle” vegvesenet ble først omor-
ganisert til Mesta as og tildelt såkalte overgangskontrakter. Disse 
overgangskontrakter ga vedlikeholdskontrakter som kostet mer enn 
det gamle systemet(ca.10 pst). Senere ble kontraktene konkurranse-
utsatt. Det ga betydelige innsparinger i forhold til overgangskontrak-
tene. Spørsmålet om det ga besparelser i forhold til organisering i 



113

OF F E n T LIGE V ELF Er DSG ODEr

divisjoner eller egne produksjonsavdelinger er imidlertid ubesvart. 
Det skyldes flere forhold:

1 For det første var det i det ”gamle” systemet planer om å redu-
sere kostnadene med anslagsvis 20 pst ved å gå over til klarere 
produksjonsenheter og redusere beredskap og sikkerhet ved å 
fjerne en god del av det gamle systemet med lokale veistasjoner 
og lokal vegberedsskap. Denne ”gevinsten” er tatt ut i forbindelse 
med konkurranseutsettingen. Den kunne til og med på en bedre 
måte bli tatt ut i de gamle drifts- og vedlikeholdsmodeller.

2 For det andre krevde det nye systemet nye administrative opp-
legg for å gjennomføre konkurranseutsettingen og kontrollere at 
de standarder og kontraktsbetingelser blir oppfylt. Disse kost-
nadene må tas med når en skal sammenligne med mer vanlige 
offentlige ordninger.

3 For det tredje vil det i løpet av avtaleperioden komme tilleggs-
regninger for ekstraordinært vedlikehold som kontraktene ikke 
omfatter. Disse vil en ikke ha oversikt over før avtaleperioden 
er sluttført.

4 For det fjerde må en også vurdere den status vegsystemet har 
etter at avtaleperioden er sluttført. Har systemet ført til ekstra-
ordinære behov for mer fundamentale utbedringer?

5 Dessuten må naturligvis vurderes om de to ordninger gir ulik 
effekter for framkommelighet og sikkerhet i vegsystemet. 

Hva som blir totaleffekten er ikke mulig å avgjøre på forhånd. Det er 
lettere å se hvem som er vinnere og hvem som er tapere. Vinnerne 
er de private aktører som får kontraktene, konsulentene som får nye 
utredningsoppdrag og ledelsen i selskapene som ofte får bedre lønns-
betingelser. Taperne er de som må ”betale” for omstruktureringen. Det 
er dem som mister sitt arbeid og får dårligere pensjonsrettigheter og 
samfunnet som må dekke omstruktureringskostnader i form av blant 
annet trygdeutgifter. Om brukerne har fått bedre framkommelige og 
trafikksikre veier som følge av konkurranseutsettingen er det meget 
delte oppfatninger om jf blant annet diskusjonen etter gjennsnødde 
veger på Sørlandet i vinter.
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5. Utredningen om konkurranseutsetting av vannforsyningen i 
Bergen.
Konkurranseutsetting av drift og vedlikehold av en bys vannforsyn- 
ing er mer komplisert enn konkurranseutseting av vegvedlikehold. 
For det første har en ikke så god oversikt over dagens tilstand i de 
gamle deler av forsyningsnettet. Det vil derfor bli vanskeligere å 
spesifisere hva som er ekstraordinære drifts- og vedlikeholdsbehov 
som følge av svikt i nettet, og hva som er en del av den løpende 
drift og vedlikehold. Det vil derfor være langt mer krevende å spe-
sifisere konkurransegrunnlag og drifts-/vedlikeholdskontraktene for 
vannforsyning enn for vegvedlikehold. Hva skal ansees som ekstra-
ordinære forhold som skal belastes utenfor kontraktene og hvordan 
kontrollere på en god nok måte at vedlikehold og drift er tilfreds-
stillende oppfylt.

Dessuten er det i utredningen om konkurranseutsetting planlagt at 
en konkurranseutsatt kontrakt skal ha lang varighet. Begrunnelsen 
er at det er nødvendig for at kontrakten skal være forretningsmessig 
interessant og for at den nye leverandør skal investere i kompetanse 
og personell. I notatet om konkurranseutsetting er antydet en varighet 
på 10 år. Det vil på den annen side bety at den nye leverandør vil 
bli sittende med så betydelig eksklusivitet når det gjelder kunnskap 
og innsikt i Bergens vannforsyningssystem at en i realiteten kan ha 
etablert et privat monopol på dette området. 

På dette området er forholdene i vegvedlikehold annerledes fordi en 
har flere aktører som til enhver tid har konkurranseutsatte kontrakter. 
Selv på området med vegvedlikehold er det likevel sterke tendenser 
til at noen få store private entreprenører får kontraktene. Små 
og mellomstore aktører blir kjøpt opp av de store eller blir deres 
underleverandører. En dokumentert effekt av konkurranseutsetting av 
vegvedlikeholdet er at tendensen til at færre store aktører dominerer 
bransjen blir forsterket.

Dette skulle tilsi at det lå en omfattende og grundig utredning til 
grunn for en eventuell avgjørelse om konkurranseutsetting av vann-
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forsyningen i Bergen hvor også andre alternativer ble vurdert. Den 
foreliggende utredning er et 5-siders nota (jf VA-etatens utredning 
konkurranseutsetting av VA-driftstjenester). Den inneholder en del 
prinsipielle vurderinger og en rekke postulater som ikke er dokumen-
tert. Et eksempel er:

”Det må forventes at nye aktører kan tilføre:
1 Industrielle synergier og ny kompetanse
2 Evne til å utvikle regionale stordriftsfordeler
3 Konkurransedyktige rammebetingelser som tilrettelegger 
for riktig rekruttering
Hva menes med dette? Hvordan skal den nye virksomheten 
finansieres? Skal det være slik det er i dag med vann og 
kloakkavgifter som er nonprofitt tiltak?”

Spørsmålene utvalget selv stiller og som ikke blir besvart senere i 
utredningen viser vel at utvalget selv ser at det ikke har boret særlig 
dypt i problematikken. 

Konkrete analyser om konsekvenser og det reelle innhold i en even-
tuell konkurranseutsettingsprosess er ikke utredet skikkelig. Vurd-
ering av fordeler og ulemper ved konkurranseutsetting i forhold til 
alternativer er fraværende. Utredningen er så begrenset og faglig 
mangelfull at det er vanskelig å forstå at det er forsvarlig å treffe 
beslutning om konkurranseutsetting på dette grunnlag. Det vil derfor 
kreve omfattende utredninger og konsulentbruk for å komme videre 
med en prosess knyttet til konkurranseutsetting. Heller ikke opplegg, 
kostnader og tidsbruk for en slik prosess er utredet.

Vår konklusjon er at utredningen så lite konkret og med så mangel-
fullt analysegrunnlag at den ikke er egnet som underlag for beslutning 
av full konkuranseutsetting av drift og vedlikehold av vannforsyn-
ingen i Bergen.

6. Alternativ løsning
Drift og vedlikehold av kommunens vannforsyning har de siste 15 år 
vært gjenstand for løpende omorganisering og utvikling. Virksomhe-
ten sorterer under Byrådsavdeling for byutvikling med en byråd som 
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leder og hovedansvarlig og egen kommunaldirektør som admini-
strativ leder. Dagens modell har VA-etaten som ”eier” og bestiller, 
Bergen Vann kF som ansvarlig for drift og vedlikehold og Bydrift 
Bergen KF som underleverandør.

Dagens modell er komplisert og uoversiktlig og det burde ligge til 
rette for betydelige forbedringer og effektivisering ved å forenkle 
organisasjonen og samle funksjonene mer. Dette vil være en langt 
enklere, sikrere, raskere og mindre kostnadskrevende prosess å utrede 
og gjennomføre enn en prosess med ren konkurranseutsetting av hele 
virksomheten. Utredningsutvalget er selv også klar over at en risikerer 
at en prosess med full konkurranseutseting ikke gir de ønskede 
resultater. De har i og for seg gardert seg mot uønskede resultater med 
følgende vurdering: 

”Ideelt vil konkurranse gi både kvalitet og økonomiske ge-
vinster, og det er en forutsetning at gevinster blir oppnådd for 
at tiltaket gjennomføres. Dersom prosessen skulle vise at ge-
vinst ikke er mulig, vil det være aktuelt å avlyse konkurransen 
og fortsette virksomheten i egenregi. Konkurranseutsetting er 
en krevende prosess, både faglig og kapasitetsmessig. Det er 
viktig at dette ikke undervurderes.”

Forberedelse og gjennomføring av en prosess med full konkurran-
seutsetting vil være meget kostnads- og tidkrevende både for kom-
munen og tilbyderne. Mulighetene til å stoppe en slik prosess når den 
er i gang er derfor vanskelig. En slik prosess er derfor risikabel for 
kommunen.

Den naturlige utvikling videre for å forbedre vannforsyningen i 
Bergen er å evaluere hvordan dagens organisering fungerer. Blant 
annet må arbeidsdeling og samarbeid mellom VA-etaten, Bergen Vann 
KF og Bydrift Bergen KF drøftes. En bør vurdere modeller som gir et 
helhetlig og klart ansvar for vannforsyningen, sikkerhet og stabilitet 
i vannforsyningen og best mulig utvikling og effektiv drift og ved- 
likehold i virksomheten.



117

OF F E n T LIGE V ELF Er DSG ODEr

Kilder

VA-etaten Bergen kommune. mars 2007. konkurranseutsetting av VA-
Driftstjenester. 

Byrådsavdeling for byutvikling,VA-etaten og Bergen Vann kF. April 2006-
januar 2007.Diverse notater.

Miljøverndepartementet. 2006. Spørsmål om selvkost når vann- og avløps- 
tjenester er skilt ut som eget rettssubjekt.

Vegdirektoratet/Vianova Plan og Trafikk 2003. Drift- og vedlikeholds-
kontrakter med funksjonsansvar.

Analyse av overgangskontrakter med Mesta as og konkurranseutsatte 
kontrakter 2003. 

Torstein Dahle. De Facto – Kunnskapssenter for fagorganiserte. 2000. 
Bestiller-utfører modeller i Bergen kommune.





119

VEDLEGG 2: EkSEmPEL FOrkLArInG 
AV  PEnSjOnSkOSTnADEr  

I FOrrETnInGSrEGnSkAPEr

Eksemplet er hentet fra årsregnskapet til Eksportfinans ASA for 2006. 
Det er en privat virksomhet med ca. 100 ansatte med pensjonsord-
ninger relativt like de en har i offentlige virksomheter. Dette er noten 
til regnskapet som viser hvilket beløp som skal kostnadsføres etter de 
periodiseringsprinsipper som gjelder i henhold til norsk regnskaps-
lov og IFRS.

Pensjonskostnader
Pensjonskostnader og pensjonsforpliktelser beregnes etter lineær 
opptjening basert på forventet sluttlønn. Basert på forsikringsteknis-
ke prinsipper beregnes nåverdien av antatte fremtidige pensjonsyt-
elser. Beregningene er basert på en rekke forutsetninger, herunder 
diskonteringsrente, fremtidig regulering av lønn, pensjoner og ytel-
ser fra folketrygden, fremtidig avkastning på pensjonsmidler samt 
aktuarmessige forutsetninger om dødelighet og frivillig avgang. Pen-
sjonsmidler er vurdert til virkelig verdi. Brutto pensjonsforpliktel-ser 
knyttet til sikrede ordninger er fratrukket midlene og presenteres  
som netto pensjonsmidler i balansen. Pensjonsforpliktelser som er 
knyttet til usikrede ordninger kan ikke nettoføres mot pensjonsmidlene 
og er presentert som brutto gjeld i balansen. Endringer i forpliktel-
sen som skyldes endringer i pensjonsplaner fordeles over antatt gjen-
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værende opptjeningstid. Endringer i forpliktelsen og pensjonsmidlene 
som skyldes endringer i og avvik i beregningsforutsetningene (esti-
matendringer) fordeles over antatt gjennomsnittlig gjenværende opp-
tjeningstid hvis avvikende ved årets begynnelse overstiger 10 % av 
det største av brutto pensjonsforpliktelser og pensjonsmidler.

1. PENSJONSFORPLIKTELSER
Selskapet er pliktig til å ha tjenestepensjonsordning etter lov om 
obligatorisk tjenestepensjon. Selskapets pensjonsordninger tilfreds-
stiller kravene i denne lov. Pensjonsordningene behandles i henhold 
til norsk regnskapsstandard for pensjonskostnader. Etter denne regn-
skapsstandarden skal selskapets pensjonsordning behandles som en 
ytelsesplan.

I balanseposten overfinansiering av pensjonsforpliktelser inngår netto 
pensjonsmidler med 15,5 millioner kroner for konsernet. I balanse-
posten pensjonsforpliktelser inngår netto pensjonsforpliktelser med 
3,9 millioner kroner for konsernet. Konsernet har kollektive pensjons-
ordninger for sine ansatte i livsforsikringsselskaper. Forpliktelsen om-
fatter 100 yrkesaktive og 14 pensjonister pr. 31.12.06. Ved verdsett- 
else av pensjonsmidlene benyttes estimert verdi ved regnskapsavslut-
ningen. Denne estimerte verdien korrigeres hvert år i samsvar med 
oppgave fra livsforsikringsselskapene over pensjonsmidlenes flytte-
verdi. Ved måling av påløpte pensjonsforpliktelser benyttes aktuar-
beregnet estimert forpliktelse ved regnskapsavslutningen. Aktuarmes-
sige beregninger blir foretatt hvert år av livsforsikringsselskapene 
basert på informasjon fra Eksportfinans.
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Ved beregningene er følgende forutsetninger lagt til grunn:

mOrSELSkAP/kOnSErn

(Tall i prosent) 31.12.06 31.12.05 31.12.04

Diskonteringsrente 4,40 4,50 5,00
Forventet avkastning 5,50 5,50 6,00
Lønnsregulering 4,50 3,50 3,50
G-regulering 4,25 3,00 3,00
Pensjonsregulering 2,00 2,50 2,50

Årets kostnad beregnes basert på forutsetninger ved inngangen av 
året.
S ammensetning av periodens  pensjonskostnad

2006 2005 (B eløp i tusen kroner) 2006 2005
           12.429              9.143 Nåv erdi av årets  pensjonsopptjening            14.498            10.519 

             6.589              6.588 Rentekostnad av  påløpte pensjonsforpliktelser              7.407              7.300 
            (6.731)             (7.544) A v kastning på pensjonsmidler             (7.629)             ( 8.477)
                109                   61 A rbeidsgiv eravgif t av  A F P *)                 109                   67 

             1.312                 623 

F ordelt virkning av  endring i estimater og 
pensjonsplaner, og avv ik mellom faktisk og forventet 
avkastning              1.993              1.325 

                326                 328 A dministras jonskostnader                 450                 448 
           14.034              9.199 Netto pensjonskostnad            16.828            11.182 

M ORS EL S K A P K ON SE RN
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A vstemming mellom faktisk brutto pensjonsforpliktelse og balanseførte netto pensjonsmidler

31.12.2006 31.12.2005          (Beløp i tusen kroner) 31.12.2006 31.12.2005

        (147,605)         (128,758)
Brutto pensjonsforpliktelse 
ved begynnelsen av året         (165,973)         (142,370)

                   -               (3,381) K orreksjon av inngangsbalanse vedrørende A FP                    -               (3,714)
          (12,429)             (9,143) Nåverdi av årets pensjonsopptjening           (14,498)           (10,519)
            (6,589)             (6,588) Rentekostnad             (7,407)             (7,300)
               (109)                  (61) A rbeidsgiveravgift av A FP * )                (109)                  (67)
            (7,380)                 235 A ktuarmessig gevinst/(tap)             (8,259)             (2,094)
                728                   91 Utbetalt pensjon              1,296                   91 

        (173,384)         (147,605) Brutto pensjonsforpliktelse ved slutten av året         (194,950)         (165,973)

31.12.2006 31.12.2005          (Beløp i tusen kroner 31.12.2006 31.12.2005
         121,835          125,686 Verdi av pensjonsmidler ved begynnelsen av året          138,509          140,357 
             6,731              7,544 A vkastning på pensjonsmidlene              7,629              8,476 
             9,705              1,478 Innbetalt premie            11,514              3,524 
             1,016           (12,782) A ktuarmessig (gevinst)/tap             (1,268)           (13,758)

               (728)                  (91) Utbetalt pensjon             (1,296)                  (91)
         138,559          121,835 Verdi av pensjonsmidler ved slutten av året          155,088          138,508 

          (34,825)           (25,770) Netto pensjonsmidler/(pensjonsforpliktelse)           (39,862)           (27,465)

Ikke resultatført virkning av:

           39,377            34,293 
Endring i estimater og avvik 
forventet og faktisk avkastning            48,372            40,440 

                992              1,394 Endring i pensjonsplan                 992              1,394 
             1,795              1,426 Overgangsbeløp              2,073              2,070 
             7,339            11,343 Netto balanseførte pensjonsmidler            11,575            16,439 
           11,034            12,012 Bokførte pensjonsmidler            15,444            17,174 
             3,695                 669 Bokførte pensjonsforpliktelser * * )              3,869                 735 

*) A rbeidsgiveravgift av fondsbaserte ordninger er kostnadsført i samsvar med innbetalt premie og kostnadsført sammen 
med ordinær arbeidsgiveravgift.
**) B okførte pensjonsforpliktelser består av selskapets A FP-ordning og andre usikrede ordninger som ikke kan nettes 
i balansen.

M ORSELSK A P K ONSERN

M ORSELSK A P K ONSERN

Pensjonsmidlene er investert etter de generelle retningslinjer som 
gjelder for livsforsikringsselskaper.

Virkningen av estimatendringer og avvik mellom estimert og fak-tisk 
avkastning resultatføres over gjennomsnittlig gjenværende opptjen-
ingstid først når den akkumulerte virkningen overstiger 10 prosent av 
den største av pensjonsmidler og pensjonsforpliktelse. Overgangsbe-
løpet samt effekten av endringer i pensjonsplan periodiseres lineært 
over gjennomsnittlig gjenværende opptjeningstid.
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I tillegg har konsernet pensjonsforpliktelse for en tidligere ansatt. Det 
er innbetalt tilstrekkelige midler til å møte forpliktelsen. De innbe-
talte midlene er uløselig knyttet til denne forpliktelsen, og forplikt-
elsen med tilhørende midler balanseføres således ikke.”
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