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4.2 Organiseringen av forvaltningsdelen og produksjonsvirksomheten i Statens vegvesen

4.2.1 Behov for endring - mer effektiv bruk av vegpengene

Hovedbegrunnelsene for Regjeringens arbeid med fornyelse av offentlig sektor er å overføre ressurser fra administrasjon til tjenesteyting og å effektivisere ressursbruken, slik at vi får mer ut av pengene som brukes til de ulike formål. Statens vegvesen er en stor organisasjon som forvalter betydelige ressurser og er derfor en viktig aktør i denne prosessen. Det er store effektiviseringsgevinster å hente ved å organisere vegvesenet på en annen måte enn i dag. Dette gjelder både for forvaltningsdelen og for produksjonsvirksomheten.

Riksvegbudsjettet er stramt sammenlignet med de mange oppgaver og utfordringer Statens vegvesen står overfor. Gevinster ved effektiviseringen vil frigjøre ressurser som vil bli brukt til å bedre kvaliteten og sikkerheten i vegnettet. Samtidig vil Statens vegvesen framstå som en enda mer servicevennlig, moderne og desentralisert virksomhet.

Organiseringen med ett vegkontor i hvert fylke har lenge fungert godt. Men samfunnets behov knyttet til transport har endret seg mye over tid. Mobiliteten har økt sterkt ikke minst på tvers av fylkesgrenser. Hensyn til næringsliv, transportbrukere og trafikanter generelt gjør at større geografiske områder må ses under ett. Samtidig bedrer bruk av ny teknologi tilgjengelighet og service ved vegvesenets tjenester uten at det er samme behov for geografisk nærhet mellom de stedene tjenester utføres og der hvor de etterspørres. Vegkontorenes underliggende distriktskontorer er etter hvert redusert vesentlig.

I dag har hvert vegkontor, bortsett fra Oslo, en produksjonsavdeling. Uansett valg av modell for produksjonsvirksomheten vil en fylkesvis organisering gi for små enheter. Det overordnede målet i forhold til produksjonsvirksomheten er å effektivisere denne slik at utbyggingsprosjekter, drift og vedlikehold kan gjennomføres på en måte som er mest mulig tjenlig for samfunnet.

De viktigste premissene for en velfungerende samferdselssektor er å sikre ivaretakelse av nasjonale interesser knyttet til transport, få en mest mulig helhetlig og effektiv utforming av samferdselspolitikken samt sikre god samordning mellom de ulike forvaltningsnivåene. Staten må ha det overordnede ansvaret for samferdselspolitikken i Norge. For å kunne ivareta de mange nasjonale interessene knyttet til transport er det nødvendig med sterke statlige enheter. Dette gjelder f.eks. i forhold til økt trafikksikkerhet, som både Regjeringen og Stortinget har gitt høyeste prioritet i transportpolitikken. Det er dessuten viktig å sikre at planlegging, utbygging og drift av transportsystemet blir samordnet på tvers av statlige, fylkeskommunale og kommunale myndigheter. På denne bakgrunn legger Regjeringen opp til at ordningen med et landsomfattende statlig vegvesen med statlige vegkontorer opprettholdes.

Ordningen med et statlig vegvesen innebærer klare fordeler. Disse er bl.a. knyttet til planlegging, utbygging og drift av vegnettet. Statlige vegkontorer gir samordningsgevinster fordi det er en felles eier, og dessuten stordriftsfordeler på en rekke områder. En alternativ oppbygging av parallell kompetanse i fylkeskommunene vil ikke være så effektiv og gi mindre veg for pengene. Dette vil også kunne gi større regionale forskjeller i vegstandard, og økte transportkostnader spesielt for distrikter og næringsliv.

Med utgangspunkt i de samfunnsmessige endringene som har funnet sted i forhold til transport og transportbehov, samt de utfordringer og krav som stilles til Statens vegvesen i årene framover, legger Regjeringen her fram forslag når det gjelder Statens vegvesens framtidige oppgavefordeling og struktur. Dette gjelder både regionalisering av forvaltningssiden og organisasjonsmodell for produksjonsvirksomheten. Sentrale rammebetingelser og utfordringer ble bl.a. tatt opp i Stortinget i forbindelse med behandlingen av St.meld. nr. 46 (1999-2000) Nasjonal transportplan 2002-2011 og St.meld. nr. 31 (2000-2001) Kommune, fylke, stat - en bedre oppgavefordeling. I tilknytning til behandlingen av sistnevnte melding, ba Stortinget Regjeringen om å forelegge organiseringen av Statens vegvesen for Stortinget som egen sak. Produksjonsvirksomheten er ellers omtalt i St.prp. nr. 76 (2000-2001), jf. Innst. S. nr. 327 (2000-2001). En orientering om vegvesenets samlede effektiviserings- og omstillingsarbeid er ellers gitt i St.prp. nr. 1 (2000-2001).

Samferdselsdepartementet legger vekt på å utvikle vegvesenets organisering slik at ressursene til etaten kan utnyttes på best mulig måte. For at effektiviseringsgevinstene skal bli størst mulig, er endringene i organisasjonsstruktur som her foreslås, etter Samferdselsdepartementets vurdering nødvendige. For de fleste deler av transportsektoren som luftfart, jernbane og kystforvaltning er det gjennomført organisatoriske endringer for å øke effektiviteten. Bl.a. er disse etatene organisert i få regioner. Jernbaneverket har også arbeidet med å skille ut enkelte av sine enheter i egne selskaper eiet av Jernbaneverket. Det er mye å spare på å gjennomføre tilsvarende endringer også for Statens vegvesen.

Når det gjelder produksjonsvirksomheten viser beregninger at effektiviseringspotensialet er stort. Erfaringer fra Statens vegvesen viser en effektiviseringsgevinst på 10-15 pst. på drift og vedlikehold og 5-10 pst. innen anlegg. Effektiviseringsgevinsten er knyttet til en betydelig økning i konkurranse om virksomhetens oppgaver. Videre vil en tydeligere organisatorisk deling medføre at forvaltningsdelen og produksjonsdelen vil få et klarere skille mellom sine ulike roller og funksjoner (byggherre/bestiller kontra produsent). Dette kan føre til en større bevissthet rettet mot bl.a. risikohåndtering og produktivitet, og følgelig gi økt effektivitet.

Spørsmålet om å vurdere omklassifisering av vegnettet slik at det offentlige vegnettet blir delt i riksveger og kommunale veger (todeling) ble reist i St.meld. nr. 31 (2000-2001). Flertallet hadde ingen merknader til dette, jf. Innst. S. nr. 307 (2000-2001). Vegdirektoratet startet, på oppfordring fra Samferdselsdepartementet, et utredningsarbeid om dette høsten 2001 med sikte på utarbeidelse av prinsipper for klassifisering. Det tas sikte på å forelegge en slik prinsipiell gjennomgang av todeling av vegnettet for Stortinget våren 2002.

Den overordnede politiske styring må legge vekt på mål og resultater, i motsetning til mer detaljert styring. De viktigste krav til mål og resultater for Statens vegvesen fastlegges ved Stortingets behandling av Nasjonal transportplan og de årlige budsjettene. For å oppnå de mål og resultater overordnede myndigheter har fastsatt for sektoren, bør vegvesenet i størst mulig grad ha frihet til selv å velge de nødvendige virkemidler. Etter Samferdselsdepartementets syn bør Statens vegvesen i betydelig grad selv kunne bestemme den mest hensiktsmessige organisasjonsform ut fra overordnede målsettinger. I arbeidet med utformingen av vegvesenets overordnede styringssystem, interne ansvars- og oppgavefordeling og organisasjonsstruktur bør følgende forutsetninger legges til grunn:

· Politisk styrbarhet av vegvesenets tjenester. 

· Effektivisering gjennom reduksjon av administrative kostnader slik at en størst mulig del av etatens ressurser kan nyttes til tiltak på vegen og i trafikken, og bedre utnyttelse av den samlede kompetanse i etaten. 

· Nærhet til brukerne, dvs. at tjenester som er viktige for etatens brukere, publikum, fylkeskommuner, kommuner og andre samarbeidspartnere skal være lett tilgjengelige. 

· Tilpasning til naturlige transportregioner, dvs. større geografiske områder.

Av hensyn til de ansatte involvert i omstillingen er det etter Samferdselsdepartementets vurdering svært viktig at prosessen og avklaringer i tilknytning til denne gjennomføres på kort tid.

4.2.2 Ny organisering av Statens vegvesens forvaltningsdel - etablering av regioner

Regioninndeling
Statens vegvesen arbeider kontinuerlig med å gjøre etaten mer kostnadseffektiv og konkurransedyktig. Et større effektiviserings- og omstillingsprosjekt ble startet på slutten av 90-tallet. Den overordnede målsettingen er å effektivisere virksomheten ved å redusere administrative kostnader og overføre disse midlene til utbyggings- og vedlikeholdsoppgaver på vegnettet og tiltak i trafikken. Vurderingene og forslagene nedenfor bygger bl.a. på dette omfattende effektiviserings- og omorganiseringsarbeidet.

Regjeringen har i St.meld. nr. 31 (2000-2001) konkretisert nærmere enkelte foreløpige konsekvenser og resultater knyttet til ovennevnte arbeid, og bl.a. fremmet forslag om å redusere antall vegkontor fra 19 til 5-8. Sammenlignet både med et større antall regioner og dagens organisering har en slik inndeling fordeler fordi den skaper mer naturlige transportregioner. Nåværende fylkesgrenser er historisk betinget og bygger på andre samferdselsmessige utfordringer enn de vi har i dag. Endring i befolkningens størrelse og sammensetning samt teknologisk og økonomisk utvikling har bidratt til endringer i tettstedsutbredelse og lokalisering av næringsliv, arbeidsplasser og boliger samt bidratt til pendling og økt mobilitet. Det har også vært en betydelig utbygging av samferdselsnettet og transporttilbudet både for veg, jernbane og flytrafikk. Det må forventes at denne utviklingen også vil fortsette i framtiden. Dette vil føre til at de nåværende fylkesgrensene i en samferdselssammenheng i stadig sterkere grad vil framstå som foreldete og lite funksjonelle.

Løsningene på dagens og framtidens transportutfordringer vil måtte sees på tvers av dagens fylkesinndeling. Det er viktig at nye regioner i størst mulig grad omfatter hele stamvegruter og dermed gir bedre mulighet for samordning innenfor nasjonale transportkorridorer. Regionstørrelsen må dessuten gi bedre grunnlag for å samordne vegforvaltning og transportplanlegging på tvers av fylkesgrenser og innenfor naturlige transportregioner, samt gjøre det mulig å samordne med andre alternative transportsystemer, jf. opplegget for Nasjonal transportplan. Større regioner er også viktig for å få en mest mulig enhetlig vegstandard. Dette har spesielt betydning for næringslivet i distriktene. Større samferdselsregioner vil gi bedre og klarere forutsetninger for delegering av oppgaver og myndighet fra Vegdirektoratet til regionene og fra regionkontorene til det lokale nivået. Det er et mål å skape en mer desentralisert organisasjon der regionene får en større rolle i styringen av Statens vegvesen enn dagens organisering åpner for.

Samlet sett vil dette også gi en bedre utnyttelse av vegvesenets kompetanse på tvers av dagens fylkesgrenser. Med en stadig større konkurranse om godt kvalifisert arbeidskraft vil dette være nødvendig for å opprettholde god kvalitet på etatens tjenesteproduksjon.

Forslaget til ny organisasjon innebærer en organisering av Statens vegvesen med Vegdirektoratet som hovedkontor, regioner med regionkontorer, distrikter innenfor den enkelte region samt filialer og servicekontorer lokalt. Filialene omfatter dagens trafikkstasjoner.

En organisasjon med relativt få regioner legger også best til rette for å realisere de effektiviseringsgevinstene som følger av det samlede effektiviserings- og omstillingsarbeidet i etaten. Dette kan i neste omgang brukes til tiltak på vegnettet og i trafikken. Det er i fastsettelsen av regioninndelingen en forutsetning at regionenes administrative grenser ikke skal gå på tvers av fylkesgrenser. Regioninndelingen bør dessuten utformes slik at det ikke blir nødvendig med endringer ved eventuelle forandringer i fylkesinndeling og vegnettinndeling. Det er også en fordel at regionene er jevnstore m.h.t. antall fylker, kommuner, veglengder og bevilgninger. En inndeling i få regioner vil dessuten være robust for svingninger i bevilgningene.

Forannevnte hensyn er grunnleggende for vurderingene av en omorganisering. Følgende regioninndeling, med inndeling i fem regioner, synes å være den inndeling som har mulighet for å ivareta dette på en tilstrekkelig god måte:

· Region øst - Østfold/Akershus/Oslo/Hedmark/Oppland 

· Region sør - Buskerud/Vestfold/Telemark/Aust-Agder/Vest-Agder 

· Region vest - Rogaland/Hordaland/Sogn og Fjordane 

· Region midt - Møre og Romsdal/Sør-Trøndelag/Nord-Trøndelag 

· Region nord - Nordland/Troms/Finnmark

I tillegg til etablering av regioner, vil det bli gjennomført organisasjonsmessige endringer i den lokale strukturen, med inndeling i distrikter. Utformingen av distrikter, både oppgavemessig og geografisk, skal være optimal i forhold til de oppgaver som legges til distriktene. Det skal legges vekt på hensynet til effektivitet, tjenestekvalitet og tilgjengelighet for eksterne brukere av tjenestene. For å sikre et kompetent fagmiljø i distriktene bør også likhet i faglige utfordringer tillegges vekt. Distriktsinndelingen bør dessuten ta hensyn til lokale arbeidsmarkedsregioner og de bør utgjøre naturlige transportområder i lokal sammenheng. Det er også nødvendig at distriktsinndelingen følger regiongrensene, men at de likevel kan gå på tvers av dagens fylkesgrenser der dette er hensiktsmessig ut fra øvrige kriterier. Foreløpige vurderinger antyder om lag 30 distrikter. Distriktsinndelingen vil for øvrig skje etter samråd med kommunene.

For å ivareta publikums tilgjengelighet, forutsettes det også at det fortsatt opprettholdes en del stasjoner eller besøkssteder lokalt, der man får utført de mest vanlige tjenestene, særlig innenfor trafikant- og kjøretøyområdet. Distriktskontorene skal, sammen med trafikkstasjoner, evt. «filialer» til regionkontorene (jf. omtale under neste pkt.), servicekontorer og internettjenester, fullt ut ivareta den publikumservice innenfor trafikant- og kjøretøyområdet som trafikkstasjonene utfører i dag.

Forslaget til omorganisering innebærer at det vil bli foretatt en omfordeling av oppgaver mellom nivåene. Flere av dagens direktoratsoppgaver vil bli lagt til regionkontorene og dagens vegkontoroppgaver vil bli delt mellom regionkontorene og distriktene. Forslaget innebærer en vesentlig mer desentralisert organisasjon enn i dag. Lokalisering av oppgaver og desentralisering av arbeidsplasser i ny organisasjon er nærmere omtalt i det følgende. I forhold til dagens organisering vil dette gi større fleksibilitet i oppgavefordeling og beslutningsnivå. IKT-baserte tjenester og offentlige servicekontorer vil bli brukt som et aktivt virkemiddel for en mer desentralisert tjenesteyting.

Innenfor regionene legges det opp til at regionkontoret skal ivareta kontakten med Vegdirektoratet og fylkeskommunene. Regionkontoret skal gjennomføre strategisk planlegging og styring, ressursdisponering samt ivareta fellesfunksjoner for hele regionen. Distriktene skal ivareta vegvesenets oppgaver på lokalplanet i forhold til kommuner, lokale brukere og publikum. Store anleggsprosjekter med egen prosjektorganisasjon plasseres nær stedet der prosjektet utføres, og ansvaret for myndighetsoppgavene tilknyttet disse er tillagt regionkontoret. Forslaget innebærer at hovedtyngden av ressursene i regionene lokaliseres ute i distriktene.

Som nevnt foran må den overordnede politiske styring legge vekt på mål og resultater, mens vegvesenet i størst mulig grad bør ha frihet til selv å velge de nødvendige virkemidler. I lokaliseringen av regionsentre og distriktskontor skal det legges vekt på steder med gode muligheter for rekruttering av kvalifisert arbeidskraft, gode forbindelser til andre fylkeshovedsteder og distriktskontor. Det vil i denne forbindelse være mest hensikts​messig å lokalisere regionkontor og distriktskontor på steder der dagens vegkontor er lokalisert, eller i tilknytning til etablerte trafikkstasjoner. Det bør legges vekt på å lokalisere distriktskontorene på steder som er funksjonelle sentra for annen tjenesteyting brukerne trenger.

​Vegdirektoratet skal forelegge for Samferdselsdepartementet forslag til lokalisering av region​sentre så snart regioninndelingen er fastlagt. Også strukturen for de øvrige enhetene skal forelegges Samferdselsdepartementet.

Forholdet til fylkeskommunene og kommunene
I den nye organiseringen av vegvesenet skal regionkontoret ivareta ansvaret i forhold til fylkeskommunen. Regionkontoret må organiseres slik at det blir god kontakt til fylkeskommunen og slik at den fylkespolitiske innflytelsen innen vegsektoren kan gjennomføres i samsvar med vegloven og bl.a. St.meld. nr. 31 (2000-2001), jf. Innst. S. nr. 307 (2000-2001). Fylkeskommunenes innflytelse over regional samferdsel skal styrkes bl.a. gjennom generell forpliktende fylkesplanlegging og avgjørende fylkeskommunal innflytelse i prioriteringer av investeringsrammen til riksveger unntatt stamveger.

Hensynet til de fylker der det ikke er regionkontor og der det er stor geografisk avstand til regionkontoret vil bli spesielt vurdert i det videre arbeidet med organiseringen av regionkontorene. Et alternativ som vil bli vurdert er at Statens vegvesen oppretter en liten enhet i fylkeshovedstaden med høy kompetanse og tilstrekkelig beslutningsmyndighet for å ivareta løpende kontakt til fylkeskommunen. Formålet vil være å sørge for at fylkeskommunen får best mulig bistand samt å formidle vedtak og styringssignaler innenfor fylkeskommunenes ansvarsområde i vegsektoren til vegvesenets øvrige organisasjon. Enheten organiseres eventuelt som en utestasjonert del av regionkontoret, med nær tilknytning til regionkontorets ledelse. Enheten må også kunne benytte de kompetansemiljøer som samlet finnes i regionen. Regionkontorets ledelse må legge særlig vekt på direkte kontakt med de fylkeskommuner som er på et annet sted enn regionkontoret. Forholdet til fylkeskommunene vil bli nærmere vurdert i forbindelse med organiseringen av regionkontorene.

Distriktskontorene blir vegvesenets hovedsamarbeidspartner med kommunene, med ansvar for de fleste saker av lokal karakter. Det betyr større nærhet mellom partene og bedre lokalkunnskap hos vegvesenets saksbehandlere. Det stiller også krav til god kompetanse i distriktet, spesielt når det gjelder drift, vedlikehold og trafikksikkerhet, men også innenfor veg- og arealplanlegging. På den måten kan vegvesenet bidra til å styrke det lokale fagmiljøet på tvers av etatsgrensene, ikke minst i distrikter med små kommuner og små fagmiljø.

Lokalisering av oppgaver i ny organisasjon
Utflytting av oppgaver fra Vegdirektoratet omfatter i første rekke kompetansemiljøer, enkelte administrative fellesfunksjoner som dekker hele landet og det som følger av endringer i arbeidsdelingen mellom Vegdirektoratet og regionkontorene. Det er avgjørende for utfordringene til Statens vegvesen at det etableres en organisasjon som sørger for systematisk kompetanseoppbygging i etaten. Dette må styres fra Vegdirektoratet. Det er samtidig viktig å sørge for god kontakt mellom kompetansemiljøene og de operative enhetene. Dette må balanseres mot behovet for samlede kompetansemiljøer og systematisk kompetanseoppbygging. Samlet sett synes det viktig med relativt få og sterke kompetansesentra for å unngå å spre spisskompetansen for mye. Lokalisering av kompetansemiljøer utenfor Oslo må ikke føre til at vegvesenet taper kvalitet.

Vegdirektoratet vil opprette et kompetansesenter for vegteknologi i Trondheim. Stedsvalget skyldes muligheten for samvirke med forsknings- og undervisningsmiljøet på NTNU. Det er også lagt vekt på nærhet til studentmiljøet, for å bedre rekrutteringen til viktige fagområder for Statens vegvesen.

Det kan bli aktuelt å flytte ut noen mindre fagmiljøer fra Vegdirektoratet til andre steder i landet der forholdene ligger til rette, både faglig og med hensyn til rekruttering. Dette vil bli vurdert nærmere. Slik det er vurdert i dag betyr det at om lag 100 stillinger kan flyttes ut fra Vegdirektoratet i Oslo til andre steder i landet. For å unngå midlertidig tap av kompetanse, må det legges til rette for en overgangsperiode der nedbygging i Oslo og oppbygging et annet sted skjer parallelt. Dette vil også være viktig for endret lokalisering av kompetanse ute i regionene. Tilsvarende vurderinger om lokalisering foretas for etatens administrative fellesfunksjoner som ulike IT-oppgaver, lønnsadministrasjon og fakturabehandling.

Det ligger et stort ansvar i å minske eventuelle skadevirkninger, både for egne ansatte og lokalsamfunnet for øvrig, på steder der Statens vegvesen og andre statsetater står for en viktig del av sysselsettingen. Som understreket vil en del oppgaver som i dag utføres ved vegkontorene bli lagt til distriktene i den nye organisasjonen.

Desentralisering av arbeidsplasser i ny organisasjon
På forvaltningssiden i Statens vegvesen utgjør dagens bemanning ca. 5 000 årsverk. Arbeidsplassene fordeler seg slik (avrundete tall):

· Vegdirektoratet (i Oslo): 550 (11 pst.) 

· Vegkontorene: 2 600 (52 pst.) 

· Trafikkstasjoner og prosjektkontorer utenfor vegkontoret: 1 800 (36 pst.)

I ny organisasjon legges det til grunn en bemanning på i størrelsesorden 4 000 årsverk, men avhengig av hvilke oppgaver Statens vegvesen vil utføre i egen regi. Foreløpige grove anslag for fordeling av årsverkene er:

· Vegdirektoratet (i Oslo): 300 (7-8 pst.) 

· Regionkontorene, samt landsdekkende enheter (deler av Vegdirektoratet utenfor Oslo): 800-900 (20-25 pst.) 

· Distriktskontorer, «filialer» inkl. trafikkstasjoner og prosjektkontorer mv.: 2 600-2 800 (65-70 pst.)

Anslagene bygger på følgende forutsetninger:

· Ca. 100 årsverk tilhørende Vegdirektoratet lokaliseres utenfor Oslo (jf. omtale foran). I tillegg vil det skje en delegering av oppgaver fra Vegdirektoratet til de fem regionene, samt, Veg​direktoratets andel av den generelle effektiviseringsgevinsten som ligger i omstillingen. 

· Foreløpige vurderinger tilsier at størrelsen på et regionkontor vil være omtrent som et middels vegkontor i dag. Noen av disse arbeidsplassene vil trolig være lokalisert utenfor selve regionkontoret, f.eks. administrative og tekniske støttefunksjoner som kan beholdes på enkelte av dagens vegkontorsteder for å unngå flytting av sårbare arbeidsplasser. Dette vil også være fornuftig ut fra å beholde etablerte gode kompetansemiljøer i etaten. Forutsetningen er at tjenestene fortsatt kan utføres effektivt. 

· Distriktskontorene og prosjektkontorene vil overta de oppgaver og arbeidsplasser som i dag er lokalisert til trafikkstasjoner og prosjekter. I tillegg får de tilført oppgaver fra dagens vegkontor tilsvarende ca. 50 årsverk per vegkontor i gjennomsnitt.

Desentraliseringen innebærer at oppgaver og personell flyttes fra «mellomnivået» (vegkontoret) til det nivået som har direkte kontaktflate mot brukerne.

Desentraliseringen av oppgaver blir omfattende. Også den fysiske flytting av arbeidsplasser innebærer en klar desentralisering, men ikke i samme omfang. Mange av distriktskontorene (1/2 - 2/3) blir på steder det i dag er vegkontor. Overføring av oppgaver dit betyr ingen geografisk flytting av arbeidsplasser. Et anslag vil være at 300-400 arbeidsplasser flyttes til distrikter og prosjektkontorer utenfor dagens vegkontorsteder. I tillegg kommer utflyttingen av om lag 100 årsverk fra Vegdirektoratet. I Vegdirektoratet er det i dag ca. 570 årsverk, hvorav ca. 25 utenfor Oslo.

Det vil også skje en overføring av oppgaver til de 5 regionkontorene fra de øvrige 14 vegkontorstedene. Anslagsvis vil dette dreie seg om 300-500 årsverk. Tallet avhenger av hvor regionkontorene blir plassert og hvilke regionfunksjoner som kan beholdes på dagens vegkontorsteder. Dette vil først bli avklart når organisasjonsutformingen er kommet lenger.

Samferdselsdepartementet er innforstått med ansvaret for å minske eventuelle skadevirkninger, både for egne ansatte og for lokalsamfunnet for øvrig på steder der vegvesenet eller andre statsetater utgjør en viktig del av sysselsettingen. Finnmark generelt og Vadsø spesielt er et typisk eksempel på dette. Samferdselsdepartementet vil arbeide videre med å legge varierte oppgaver med ulike kompetansekrav til Finnmark/Vadsø, slik at vegvesenets sysselsetting minst opprettholdes.

Hvilke gevinster kan oppnås?
En organisering av Statens vegvesen i fem regioner vil etter Samferdselsdepartementets vurdering gi gevinster i samsvar med begrunnelsene som er lagt til grunn for regioninndelingen foran. Den nye organiseringen av Statens vegvesens forvaltningsdel er en mulighet for å løse oppgaver på en bedre måte, få «mer veg for pengene» og bedre tjenester til publikum. En inndeling i fem regioner vil gi økt effektivitet som følge av større samordning og utnyttelse av vegvesenets samlede kompetanse. Kompetansen vil også bli styrket og utnyttet bedre. Handlefriheten vil bli bedre, med mulighet for mer varierte og lokalt tilpassede tjenesteløsninger og samarbeidsordninger.

Som nevnt vil det bli opprettholdt en del stasjoner og besøkssteder i distriktene der man får utført de mest vanlige tjenestene, særlig innenfor trafikant- og kjøretøyområdet. Vegvesenet vil tilby stadig flere skranketjenester over internett, og samarbeid med offentlige servicekontorer. Slik kan antall egne tjenestesteder reduseres, men publikums tilgang til tjenestene bedres, særlig i områder med lavt kundegrunnlag og store avstander. Eksempler på slike tjenester er kjøretøyregistrering (gjennomføres delvis i 2001), søknader om avkjørseltillatelser etter vegloven og veg- og vegtrafikkinformasjon. Vegvesenet vil fortsette sin vurdering av hvordan de offentlige servicekontorene kan brukes for å sikre publikum god tilgang til etatens tjenester.

Nødvendige lovendringer
Samferdselsdepartementet foreslår at betegnelsen vegkontor beholdes som navn på regionadministrasjonene. Dette betyr at den eneste endring som behøves i vegloven er for å gi hjemmel for regioninndelingen. Departementet vil komme tilbake til Stortinget med egen Ot.prp. om endringer av vegloven.

4.2.3 Ny organisering av produksjonsvirksomheten i Statens vegvesen

Generelt
Samferdselsdepartementet legger vekt på at utbygging, drift og vedlikehold av vegnettet blir gjennomført på en måte som er mest tjenlig for samfunnet. I denne sammenheng er vegvesenets produksjonsvirksomhet et viktig sektorpolitisk virkemiddel. Departementet har likevel sett det som nødvendig og riktig å få vurdert organiseringen og rammebetingelser for produksjonsvirksomheten i Statens vegvesen med sikte på bedret effektivitet. I likhet med omorganisering av Statens vegvesens forvaltningsdel er målet med å omorganisere Statens vegvesens produksjonsavdeling å få mer ut av pengene som brukes til vegformål.

Effektivisering fordrer økt konkurranse om Statens vegvesens oppgaver. Samtidig har staten sektorpolitiske målsettinger med å ha en statlig tjenesteleverandør på produksjonssiden innenfor samferdselsområdet. Disse målsettingene er knyttet til ulike strategiske hensyn, jf. omtale i det følgende.

Produksjonsavdelingen har i dag i underkant av 5 000 stillinger, og hadde en omsetning på om lag 6,3 mrd. kr i 2000. Av dette utgjorde vegvesenets egne ressurser ca. 2,6 mrd. kr, mens den øvrige omsetningen var underentreprise, innleie og andre kjøp av varer og tjenester. Den totale størrelsen på produksjonsvirksomhetens omsetning vil avhenge av virksomhetens konkurranseevne. Målt i omsetning per årsverk er effektiviseringspotensialet av virksomheten betydelig.

Samferdselsdepartementet har i St.meld. nr. 46 (1999-2000) Nasjonal transportplan 2002-2011, redegjort for utviklingen i arbeidet med organiseringen av produksjonsvirksomheten i Statens vegvesen. Departementet vil også vise til St.meld. nr. 41 (1993-1994) Nytt overordnet styringssystem for Statens vegvesen. Videre har Statskonsult på oppdrag fra Samferdselsdepartementet vurdert tilknytning og organisering av produksjonsvirksomheten i rapporten «Mer veg for pengene». Statskonsult har utredet alternative organisasjonsmodeller som spenner fra en divisjonsmodell til full utskillelse i et statlig aksjeselskap eid av Statens vegvesen. Statskonsults primære anbefaling er å organisere produksjonsvirksomheten i et statsforetak underlagt Samferdselsdepartementet. Ut fra en forutsetning om at Statens vegvesen skal forvalte eierskapet av det statseide selskapet, anbefaler Statskonsult å organisere virksomheten som et statsaksjeselskap som styres ut fra rent forretningsmessige hensyn.

Dagens organisering
Produksjonsvirksomheten ble i 1995 etablert som egne avdelinger under vegsjefene med en sentral avdeling i Vegdirektoratet for å samordne virksomheten. Virksomheten omfatter anleggs-, drifts- og vedlikeholdsproduksjon, grunnboring samt hjelpefunksjonene maskiner, verksted og driftsbygninger. Avdelingene er i sin helhet finansiert av inntekter fra avtaler med byggherreavdelingene med et avkastningskrav på 7 pst. av verdien av bygninger og maskiner som i dag tilsvarer 110 mill. kr. Produksjonsvirksomheten har som et ledd i effektiviserings- og omstillingsprogrammet iverksatt et internt forbedringsprogram, og har i perioden 1995 til 2000 økt omsetningen per årsverk med om lagt 30 pst. En ny organisering med enklere administrasjon vil medføre en ytterligere gevinst.

55 pst. av utbyggingsoppdragene og 30 pst. av drifts- og vedlikeholdsoppgavene settes ut i konkurranse mellom private entreprenører. Vegdirektoratet har satt som mål at om lag 70 pst. av virksomheten utsettes for direkte konkurranse i løpet av en fireårsperiode, og at produksjonsavdelingene i økende grad deltar i direkte konkurranse med private entreprenører.

I tillegg kommer den konkurranseflate som representeres av lokale underentreprenører som har oppdrag for produksjonsvirksomheten, og som har et betydelig omfang.

EØS-bestemmelsene er tolket slik at produksjonsavdelingene ikke har anledning til å delta i direkte anbudskonkurranse pga. den tette tilknytningen til oppdragsgiver ved at produksjons​avdelingene organisatorisk er underlagt vegsjefene. Avdelingene tildeles derfor oppdrag basert på produksjonskalkyler som vurderes ut fra markeds​nivå, og som danner grunnlaget for forhandlede avtaler mellom byggherreavdelingene og pro​duksjonsavdelingene. Produksjonsavdelingene fører et bedriftslikt regnskap som omfatter alle inntekter og kostnader, og det forutsettes at faktiske kostnader skal sammenlignes med kostnadene for tilsvarende prosjekter utført i entreprise. Sammenligningen kompliseres av at rammebetingelsene mellom private og vegvesenets produksjon ikke er like, og det har vært stilt spørsmål ved om en slik sammenligning er dekkende for å dokumentere konkurranseevnen.

Som del av et statlig forvaltningsorgan er produksjonsvirksomheten underlagt rammebetingelser som gjør forholdene svært forskjellige fra det private opererer under. Dette gjelder særlig økonomiske rammebetingelser knyttet bl.a. til at produksjonsvirksomheten ikke kan ta opp lån og investeringene følgelig må sees i sammenheng med statsbudsjettet, ulik avgiftsbelastning, og organisatoriske, juridiske og personalpolitiske rammebetingelser. Potensiell effektiviseringsgevinst vil sannsynligvis være større ved at hovedtyngden av virksomheten utsettes for direkte konkurranse med deltagelse av private entreprenører og vegvesenets egen produksjon. De fleste land har valgt å konkurranseutsette anleggs​virk​som​heten, mens det på drifts- og vedlikeholdssiden er mer vanlig å ha til dels betydelig egenproduksjon ut fra beredskaps- og sikkerhetshensyn. Det vil også være en del oppdrag der det er mest tjenlig å benytte egne ressurser for å oppnå best mulig totalresultat.

En økende konkurranseutsetting med rimelig balanse mellom vegvesenets produksjon og private ressurser vurderes å gi mest igjen for de midler som stilles til rådighet for vegformål. Økt konkurranseutsetting må derfor kombineres med ivaretakelse av strategiske hensyn.

Potensiell effektiviseringsgevinst gjelder til en viss grad uavhengig av organisasjonsmodell, men forskjeller i rammebetingelser mellom modellene vil også kunne påvirke mulighetene for effektiv drift. Det er viktig at statlig produksjonsvirksomhet har rammebetingelser som er om lag det samme som det konkurrentene har. Det er derfor grunn til å fokusere på fleksibilitet og en friere organisasjonsform. Dersom det skal åpnes for mer konkurranse, er det viktig at produksjonsvirksomheten får rammevilkår som medvirker til at virksomheten blir bedre rustet til å konkurrere med private aktører. Hvilke rammebetingelser som vil gjelde for produksjonsvirksomheten, avhenger av valg av organisasjonsform.

Sentrale problemstillinger
Fordeling egne og private ressurser

Konkurranseutsetting er som nevnt et virkemiddel for å få til størst mulig effektivitet. Som byggherre er det nødvendig å ha andre virkemidler for å sikre at alle oppgaver utføres på den mest tjenlige måten.

Erfaringer innen Statens vegvesen viser at konkurranseutsetting vil kunne føre til gevinster på 10-15 pst. innen drift og vedlikehold og 5-10 pst. innen anlegg. Dette forutsetter at det er fungerende marked på alle felter og i alle deler av landet. Det er derfor viktig å utvikle det private markedet gjennom ulike former for kontraktstyper, samt å utvikle egen bestillerkompetanse for å håndtere en økende grad av konkurranseutsetting. Egen produksjon skal i denne sammenheng utgjøre et offentlig alternativ i entreprenør​bransjen, og være en effektiv og konkurransedyktig leverandør. Egen produksjon vurderes å ha en spesielt viktig rolle i forhold til å virke utjevnende i perioder med sterk etterspørsel i bygge- og anleggsbransjen, og for å sikre at drifts- og vedlikeholds​oppgaver i områder med spredt bosetting og begrenset marked ivaretas på en økonomisk måte. Hovedregelen vil være at oppdrag utføres på basis av direkte konkurranseutsetting. Vegdirektoratets foreslåtte byggherrestrategi innebærer at alle større anleggsoppdrag utføres på basis av direkte konkurranse mellom entreprenører og egen produksjon.

I en del tilfeller vil byggherren gjennomføre oppdrag på basis av forhandlede kontrakter med egen produksjon ut fra at dette gir det beste totalresultatet. Det vil gjelde:

· Mindre anlegg der utarbeidelse av fullstendige planer og anbudsutlysing vil bli uforholdsmessig kostbart 

· Arbeider som er vanskelige å beskrive i anbud

Kompetanse

Dersom staten skal oppnå optimal utnyttelse av de midler som bevilges til vegformål, er det helt avgjørende at vegetaten besitter fullgod kompetanse innenfor planlegging, bestilling og byggeledelse. Statens vegvesen er i dag en profesjonell byggherre. Kompetansen er bygd opp over en årrekke, og er bl.a. grunnet i at en stor andel på bestillersiden selv har arbeidet med planlegging og gjennomføring av vegprosjekter innenfor drift, vedlikehold og bygging. Miljøet i Statens vegvesen har vært sterkt preget av tverrfaglighet. Det har vært mulig ved at vegvesenet selv har stått for gjennomføring av egne utbyggings- og driftsprosjekter.

Ved et sterkere skille mellom byggherre- og produsentrollen må det legges vekt på å profesjonalisere rollene ytterligere. Det må legges vekt på å nyttiggjøre den erfaring vegvesenet har som produsent, og byggherresidens kompetansebehov må vedlikeholdes og videreutvikles både gjennom opplæring, systematisk kompetanse​over​føring fra egen produksjon og ved ekstern rekruttering.

Forvaltningssiden må utvikle sin bestillerkompetanse i et marked der en større del av oppgavene er konkurranseutsatt. Med bestillerkompetanse menes bl.a. kunnskap om priser på sentrale elementer i bygging, drift og vedlikehold av vegnettet.

Bransje- og konkurranseutvikling

Innenfor entreprenørbransjen har det vært en utvikling mot færre og større entreprenører med en økende grad av internasjonalisering. Dette er særlig tydelig i det svenske markedet, og skjer i økende grad i et felles nordisk marked. Selv om det i Norge er et mer differensiert entreprenørmarked enn i nabolandene er det nødvendig for en stor byggherre å ha et korrektiv for å møte uheldig utvikling innen entreprenørbransjen både i forhold til å motvirke konsentrasjon og for å kunne representere et priskorrektiv på utsatte områder.

Forskning og utvikling

Statens vegvesen har i samarbeid med Samferdselsdepartementet et nasjonalt ansvar knyttet til forskning og utvikling innen vegproduksjon rettet mot bedre tekniske løsninger og en mer effektiv produksjon. Statens vegvesen har en relativt omfattende FoU-virksomhet i dag. Egen produksjon har i denne sammenheng vært brukt som et viktig virkemiddel. Det er særlig viktig å ivareta områder der utviklingen skaper besparelser for byggherren, men gir mindre fortjenestepotensiale for den utførende. Det vil f.eks. gjelde innenfor dekke og materialsiden der nye metoder reduserer materialbehovet. Uavhengig av valg av organisasjonsmodell må FoU-virksomheten videreføres både i forvaltningsdelen og i produksjonsvirksomheten.

Beredskap

Over tid vil Statens vegvesen utvikle beredskapsavtaler både med private entreprenører og med egen produksjon. Norge er et krevende land med værharde forhold langs kysten og på høyfjellet. Dette stiller spesielle krav til beredskap og til kunnskaper til det lokale vegnett.

Beredskapsfunksjonen vil kunne ivaretas gjennom kontrakter og særskilte beredskapsplaner. Samferdselsdepartementet mener at beredskap i ekstremsituasjoner som f.eks. ras eller flom kan tildeles direkte til den mest hensiktsmessige utfører, og ikke trenger å lyses ut i en ordinær anbudsrunde. Departementet mener at forvaltningssiden i all hovedsak bør kunne sikre beredskapen gjennom drift- og vedlikeholdskontrakter evt. beredskapskontrakter, enten dette er med private eller med egen produksjonsvirksomhet. En slik løsning vil føre til en synliggjøring av kostnadene knyttet til beredskapsfunksjonen. Vegvesenets ansvar for sikkerhet i vegsystemet må uansett ivaretas, ved at vegvesenet er tilstede på vegen. En sterkt adskilt produksjon, eventuelt private aktører, vil føre til økt behov for bemanning på forvaltningssiden (tilsyn og byggherreoppgaver, forhold til naboer og vegbrukere).

Hvis vegvesenets produksjon skal være et markedskorrektiv, er det ikke nok å være en stor aktør i markedet med samme interesser som de andre entreprenørene. Den må også ha plikt til å ta oppdrag der markedet fungere dårlig (f.eks. i distriktene).

Rettslige problemstillinger

Når det gjelder konkurransesituasjonen er tre forhold sentrale: Mulighet for å inngå direkte forhandlede kontrakter med egen produksjon for oppdrag fra forvaltningsdelen (egenregi), mulighet for å levere anbud på oppdrag fra forvaltningssiden i Statens vegvesen og mulighet for å delta i konkurranse eksternt. Regelverket som gir føringer for produksjonsvirksomheten på dette området er komplekst.

EØS-avtalens bestemmelser om offentlig støtte oppstiller et generelt forbud mot støtte gitt av statsmidler. Støtteforbudet favner vidt og omfatter både direkte støtte i form av tilskudd, og indirekte støtte som f.eks. skattefordeler som begunstiger enkelte foretak eller produksjonen av enkelte varer. Det vil kunne foreligge støtte i alle de tilfeller en markedsaktør får en økonomisk fordel som andre markedsaktører ikke får tilgang til.

Ettersom vegvesenets kommersielle virksomhet skal foregå innenfor forvaltningsorganet foreligger det en mulighet for kryssubsidiering. Et produkt (eller en produktgruppe) anses i utgangspunktet for å være kryssubsidiert dersom inntektene relatert til produktet ikke dekker de kostnadene produktet forårsaker og disse kostnadene samtidig blir dekket av et eller flere andre produkter. En sammenblanding mellom de deler av Statens vegvesens virksomhet som er finansiert over statsbudsjettet og den delen som skal drives forretningsmessig i konkurranse med andre aktører kan derfor innebære statsstøtte.

Innsynsdirektivet, Kommisjonsdirektiv 80/723 stiller på denne bakgrunn krav til oppbevaring og rapportering av visse finansielle forhold mellom det offentlige og offentlige foretak. Når slike foretak både har kommersiell virksomhet i konkurranse med andre aktører og er tildelt særlige rettigheter eller mottar finansiering som kompenserer for tjenester av allmenn økonomisk interesse, stilles det krav til separat regnskapsføring. Formålet med direktivet er å skape åpenhet i de økonomiske forbindelser mellom staten og foretaket og kontrollere hvorvidt den delen av foretaket som driver alminnelig forvaltningsvirksomhet kryssubsidierer den delen av virksomheten som i utgangspunktet skal drive kommersielt.

Det må i samsvar med ovennevnte bestemmelser skapes klare skiller mellom forvaltningsvirksomheten og den kommersielle delen som skal drive i konkurranse med andre aktører for å unngå kryssubsidiering i strid med EØS-avtalens bestemmelser om offentlig støtte.

Det gjelder etter innsynsdirektivet et grunnleggende prinsipp om transparens i forhold til offentlige virksomheter. Dette betyr at det kan kreves innsyn i alle økonomiske forbindelser mellom offentlige myndigheter og det statlige foretaket og at disse forbindelsene er så «gjennomsiktige» som mulig. Det bør derfor trekkes klare regnskapsmessige og administrative skillelinjer mellom forvaltningsvirksomhet og kommersielle aktivitet slik at EFTAs overvåkningsorgan i ettertid kan prøve at det ikke foreligger ulovlig kryssubsidiering.

Organiseringen i Sverige og Finland
I Finland ble produksjonsvirksomheten skilt ut i en egen divisjon og delt inn i fire regionale enheter i 1998. Vägverket (produksjonsvirksomheten) ble deretter fra 1.1.2001 organisert som et affärs​verk, noe som ligner mest på det vi kaller stats​foretakmodellen i Norge. Etableringen av affärs​verket var i hovedsak begrunnet ut fra produksjonsvirksomhetens behov for å ha samme rammebetingelser som private aktører for å kunne være konkurransedyktig. Ved etableringen av affärsverket ble det vedtatt at alle oppgaver skulle konkurranseutsettes innen utgangen av 2004.

I Sverige har produksjonsvirksomheten vært organisert i en egen divisjon underlagt generaldirektøren siden 1992. Produksjonsvirksomheten er inndelt i tre regionale enheter. Produksjonsvirksomhetens oppgaver er 100 pst. konkurranseutsatt etter en overgangsperiode på syv til åtte år. Vägverket har foreslått overfor departementet at Vägverket Produktion skal etableres som et statlig eid aksjeselskap, ut ifra at produksjonsvirksomheten har behov for like rammebetingelser som private aktører for å være fullt ut konkurransedyktig. Av markedshensyn blir det ansett som viktig å ha en statlig eid entreprenørbedrift. Departementet har utredet forutsetningene for selskapsdannelse. Det er enda ikke fattet noen beslutning i saken i Sverige.

Både Sverige og Finland har funnet det nødvendig å organisere produksjonsvirksomheten i en divisjon som en nødvendig overgangsløsning for å sikre en forsvarlig overgang fra en forvaltningsvirksomhet til en konkurranseutsatt forretningsvirksomhet. Produksjonsdivisjonen er i denne fasen blitt gitt arbeidsvilkår som er tilnærmet lik de private.

Samferdselsdepartementets vurderinger av de ulike modellene
Samferdselsdepartementet har i hovedsak vurdert tre ulike organisasjonsmodeller som aktuelle organisasjonsformer; statsforetak, statlig aksjeselskap og divisjonsmodell.

Statsforetak og statlig aksjeselskap er selskapsmodeller som innebærer et organisatorisk skille mellom myndighetsutøvelse (forvaltning) og produksjon. Statlig eide selskaper er egne rettssubjekter og skilt ut fra statsforvaltningen. Statsforetak er utformet med sikte på organisering av statlig næringsvirksomhet som er etablert og/eller drives med sikte på å realisere bestemte sektorpolitiske mål. Statsforetak er en relativt lite brukt organisasjonsform, og er ikke kjent internasjonalt. Et statsforetak styres etter en egen lov, statsforetakloven. Et statlig aksjeselskap er en mer utbredt organisasjonsform. Statens ansvar for selskapets gjeld er begrenset. Følgelig kan selskapet i prinsippet gå konkurs. Driften av aksjeselskapet ivaretas av daglig leder og et styre.

Disse to modellene innebærer en klar rollefordeling mellom staten som eier og selskapsledelsen. Forvaltningen av eierskapet i disse modellene kan ligge hos Statens vegvesen eller hos Samferdselsdepartementet. I praksis vil et statsforetak og et statsaksjeselskap være identiske på de fleste områder. Forskjellen ligger i at et statsforetak ikke kan gå konkurs. Dette er en grunnleggende forskjell sammenlignet med aksjeselskap. Et selskap skal styres etter rene forretningsmessige prinsipper, og skal følge aksjeloven. Valg av en selskapsmodell ville innebære at vegvesenet måtte endre hele sin organisasjon fra å være forvaltningsorientert til å være sterkere profittorientert. Dette ville medføre en betydelig endring av bedriftskulturen, systemene og arbeidsrutinene i forhold til dagens organisering. I selskapsmodellene er de ansatte underlagt arbeidsmiljøloven og ikke tjenestemannsloven. En selskapsmodell med full konkurranse vil gi produksjonsvirksomheten like rammevilkår med de private konkurrentene når det gjelder innkjøps- og avgiftsreglement. Videre vil selskapet ikke være underlagt statlige budsjettprosesser, og vil kunne ta opp lån i det private markedet.

Divisjonsmodellen innebærer at produksjonsvirksomheten vil være direkte underlagt vegdirektøren og fortsatt vil være en del av forvaltningsorganet Statens vegvesen. I en divisjon er ansatte underlagt tjenestemannsloven. En divisjon kan ikke ta opp lån i det private markedet til investeringer i bygg og maskiner.

Produksjon kan i utgangspunktet få oppdrag enten etter anbudskonkurranser eller som forhandlede kontrakter, men departementet vil anbefale at oppdrag i økende grad tildeles på grunnlag av direkte konkurranse. Forhandlede kontrakter ut fra spesielle hensyn skal være begrunnet og definert og oppgjørsform skal være avklart i forkant. Produksjonsvirksomheten vil derfor bli konkurranseutsatt i samme grad som de store bygge- og anleggsentreprenørene, og vil i utgangspunktet bli tilnærmet likebehandlet med disse. En økende konkurranseutsetting vil kreve at produksjonsvirksomheten gis adgang til andre markeder. En slik ekstern markedsadgang vil bli begrenset både i forhold til type og omfang ved at oppdragene i hovedsak vil være knyttet til det offentlige vegnettet.

Hovedtyngden av oppdragene for egen produksjon vil ligge innenfor vegvesenets ansvarsområde, og eksterne oppdrag begrenses til 20 pst. av det totale oppgaveomfanget. Økt konkurranse medfører dreining fra forvaltning mot forretningskultur. Dette er en krevende overgang, og det vil derfor uansett være behov for å velge en divisjonsløsning i en overgangsperiode i samsvar med de vurderinger som er gjort i Sverige og Finland.

En divisjon vil være underlagt alle deler av det statlige regelverket, f.eks. det offentlige innkjøps-/anskaffelsesregelverket. Videre kan ikke en divisjon gå konkurs, men det er en grunnleggende forutsetning at produkjons​virksomheten drives lønnsomt, og at rammebetingelsene legges til rette for å kunne utvikle konkurransekraft. Derfor er det nødvendig at det i så stor grad som mulig tilstrebes likebehandling mellom produksjonsdivisjonen og private konkurrenter, bla. med hensyn til avgiftsmessig håndtering.

Departementet vil både ut fra effektivitetshensyn og troverdighetshensyn legge opp til at størst mulig andel skal være gjenstand for direkte konkurranse. Forhandlede kontrakter med egen produksjon vil være begrenset til oppdrag der dette ut fra en vurdering gir et bedre totalresultat. Slike kontrakter skal alltid være begrunnet, og oppgjørsform være avklart i forkant.

Departementet legger til grunn at produksjonsvirksomheten i divisjonsmodellen vil kunne delta i konkurranse om oppdrag fra forvaltningssiden. Kombinasjonen forhandlede kontrakter og konkurranseutsatt virksomhet reiser en rekke spørsmål. Det vil være avgjørende at likebehandling av leverandørene etterleves og følges opp slik at den statseide produksjonsvirksomheten ikke kan sies å ha hatt informasjonsfordeler. I et opplegg der inntektene dels er knyttet til oppdrag gjennom forhandlede kontrakter og dels til oppdrag som er oppnådd gjennom konkurranse, er det avgjørende at det lages et system hvor det kan dokumenteres at det ikke foretas kryssubsidiering. Det er viktig at private konkurrenter oppfatter konkurransen som reell og dermed deltar i konkurransen. Hvordan omverdenen oppfatter produksjonsvirksomheten som en aktør i markedet, vil være viktig. Økt konkurranse om produksjonsvirksomhetens oppgaver er avgjørende for å ivareta dette. Det å skape troverdighet i markedet ved å begrense en blandet inntektsside er dermed også et argument for å begrense omfanget av deltakelse i ekstern konkurranse. Båndene mellom oppdragsgiver og oppdragstaker som vil foreligge i en divisjonsmodell ved en intern konkurransesituasjon gjør at det vil være viktig å påvise at produksjonsdelen ikke har hatt fordeler som de andre aktørene ikke har hatt. Vegvesenets forvaltningsdel må følgelig utarbeide rutiner og systemer for å kunne påvise dette, og dermed utelukke eventuell mistanke om favorisering av egen produksjonsvirksomhet.

Divisjonsmodellen medfører et større skille mellom produksjonsdelen og forvaltningssiden enn ved dagens organisering. Dette vil gi større troverdighet i markedet, spesielt når det legges opp til mer konkurranse om oppdragene. Funksjonene (byggherre/bestiller og utbygger) skilles, slik at produksjonsdelen og forvaltningsdelen kan fokusere bedre på sine roller. Dette kan føre til en større bevissthet rettet mot bl.a. risikohåndtering og produktivitet. Samferdselsdepartementet vil understreke betydningen av høy kompetanse hos bestiller/byggherre.

En divisjon er anbefalt av Vegdirektoratet og vurdert til å være den mest hensiktsmessige for å oppnå fleksibilitet i forhold til bruk av virkemidler for å oppnå de overordnede mål for Statens vegvesen. En divisjon vil sikre direkte styring av virksomheten fra vegvesenets øverste ledelse.

Departementet legger opp til at Vegdirektoratet får delegert myndighet til å organisere divisjonsenhetene uavhengig av den til enhver tid gjeldende organisering av forvaltningsdelen.

Departementets konklusjon og videre arbeid
Samferdselsdepartementet vil peke på at det foreligger juridiske uklarheter knyttet til i hvilken grad man kan forhandle kontrakter med produksjonsvirksomheten direkte, og hvorvidt de ulike modellene kan delta i konkurranse. Departementet legger til grunn at en i likhet med i Sverige og Finland kan kombinere forhandlede kontrakter og deltagelse i konkurranse. Samferdselsdepartementet vektlegger at utgangspunktet for omorganisering av Statens vegvesens produksjonsvirksomhet er effektivisering, som igjen fordrer økt konkurranse. Alle modellene som er vurdert, legger til rette for dette. En ensidig fokusering på effektivitet, kan isolert sett trekke i retning av en selskapsmodell. Dette har bl.a. sammenheng med at rammebetingelsene i en selskapsmodell vil være mer lik de rammebetingelsene som gjelder for privat virksomhet. Samtidig legger departementet betydelig vekt på at Statens vegvesen må beholde en styringsmulighet overfor produksjonsvirksomheten og at den må inngå i en sektorpolitisk sammenheng. Det er vanskelig å se begrunnelse for egen produksjonsvirksomhet dersom den ikke skulle kunne brukes sektorpolitisk og ivareta strategiske hensyn. Departementet mener disse hensyn vil bli best ivaretatt i en divisjonsmodell.

Departementet vil på denne bakgrunn tilrå at produksjonsvirksomheten organiseres som en divisjon. Departementet vil understreke at det er en klar målsetting at det skal tilrettelegges for konkurranse om Statens vegvesens oppgaver i større grad enn i dag, og at forhandlede kontrakter med egen produksjon bare der dette gir et bedre totalresultat, og der dette er begrunnet og avklart i forkant.

Vegvesenet ser for seg at det for om lag 70 pst. av virksomheten legges til rette for direkte konkurranse i løpet av en fireårsperiode. Departementet vil be Vegdirektoratet om å utarbeide retningslinjer med sikte på å få mest mulig konkurranse om oppgavene, samtidig som strategiske hensyn (driftstekniske oppgaver, beredskap) ivaretas.

Departementet mener det er viktig å tilstrebe likebehandling av produksjonsvirksomheten og private konkurrenter så langt som mulig når man legger opp til mer konkurranse. Departementet vil derfor se nærmere på avgiftssystemet med sikte på harmonisering av dette, særlig med hensyn til merverdiavgift og investeringsavgift.

4.2.4 Implementering og omstillingskonsekvenser for forvaltningsdelen og produksjonsdelen

Statens vegvesen vil gjennomføre en omstilling til ny organisasjon både på forvaltningssiden og produksjonssiden som innebærer betydelig mindre bruk av ressurser enn dagens organisasjon. Omstillingen av Statens vegvesen vil angå mange og kreve stor omstillingsvilje og omstillingsevne. Konsekvensene for den enkelte vil oppstå både som følge av de effektiviseringstiltak som er tatt opp foran samt den nye organiseringen. Sammen med redusert behov for ressurser, vil nødvendig rekruttering av ny kompetanse medføre et relativt stort antall overtallige.

Samferdselsdepartementet peker på at det vil oppstå tilleggskostnader forbundet med organisering, omstilling og innplassering. Omstillingstiltakene krever relativt sterke virkemidler. Vegdirektoratet har ansvar for å utvikle og bruke disse virkemidlene i samarbeid med de tilsattes organisasjoner. I omstillingsavtalen har partene gitt uttrykk for at de ønsker at omstillingsprosessen skal gjennomføres uten oppsigelser fra arbeidsgivers side. Det forutsettes her at den enkelte tjenestemann er innstilt på å benytte seg av de mulighetene til omskolering, opplæring og/eller omplassering til annet arbeid som blir tilbudt.

Arbeids- og administrasjonsdepartementet og hovedsammenslutningene har nylig drøftet retningslinjer for omstilling i statlig sektor. I den forbindelse har Arbeids- og administrasjonsdepartementet fastsatt et sett med virkemidler som kan benyttes ved store omstillingsprosesser. Bruken av disse forutsettes lagt til grunn ved pågående omstilling i vegvesenet. Virkemidlene skal tas i bruk etter individuell vurdering, og bruken skal styres av arbeidsgiver. Samferdselsdepartementet vil komme tilbake til de budsjettmessige konsekvenser når antall tjenestemenn som blir berørt og bruken av de enkelte virkemidler er nærmere avklart internt i vegvesenet. Departementet vil evt. i denne forbindelse komme tilbake til Stortinget med forslag om tilleggsbevilgning i 2002.

Endret organisering av forvaltningsdelen skal være gjennomført 1.1.2003. Det ser ut til at det er nødvendig med en omstilling på over fire år for forvaltningssiden, med de største kostnadene i 2003 og 2004. Departementet tilrår at produksjonsvirksomheten skal etableres som divisjon fra 1.1.2003, samtidig som regionaliseringen av forvaltningsdelen. Virksomhetens arbeidsoppgaver skal i større grad legge til rette for konkurranse, noe som innebærer omfattende omstillingskrav. For produksjonsvirksomheten er dette knyttet til at hele virksomheten må bli mer forretningsorientert. Det stilles også betydelige krav til omstilling på forvaltningssiden, som i den nye modellen skal operere med tilnærmet full kontraktsstyring av vegproduksjonen. Konkrete omstillingstiltak kan være knyttet til interne rutiner og systemer, større fokusering på produktivitet og endring av bedriftskultur. Departementet legger opp til at virksomheten skal være tilpasset de rammebetingelsene som gjelder for en divisjonsmodell 1.1.2005.

