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Forord

Konkurransetilsynet fikk 11. mai 2010 i oppdrag fra Fornyings- administrasjons-
og kirkedepartementet a vurdere konkurransen i markedet for offentlig tjeneste-
pensjon. Rapporten inngér som ledd i arbeidet til en interdepartemental arbeids-
gruppe som skal utrede hvordan valg av pensjonsleverander for ansatte i helse-
foretak kan og ber gjennomfores.

En viktig del av Konkurransetilsynets arbeid er & kartlegge konkurransesituasjonen
i sentrale markeder. Innen offentlig tjenestepensjon forvaltes betydelige midler, og
virksom konkurranse er viktig for at fremtidens pensjoner skal forvaltes effektivt
og rimelig. I denne rapporten pekes det pé flere forhold som viser at det kan legges
bedre til rette for at konkurransen skal fa virke i dette markedet.

Konkurransetilsynets prosjektgruppe har bestatt av seksjonsleder Eivind Stage,
seniorradgiver Gjermund Nese, forstekonsulent Ida Rodseth Kjosas og radgiverne
Therese Johannessen og Guri Lindblad.

Bergen, oktober 2010

75yl

Knut Eggum Johansen
Konkurransedirektor
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Sammendrag

Offentlig tjenestepensjon som produkt har sma eller ingen
forskjeller pa tvers av yrkesgrupper og ansatte innenfor offent-
lig sektor. Det eksisterer imidlertid ikke noe enhetlig marked
for offentlig tjenestepensjon i konkurransemessig forstand.
Alle statlige arbeidsgivere er bundet til Statens Pensjonskasse.
I helsesektoren er det som en folge av en overenskomst mel-
lom organisasjonene i arbeidslivet heller ikke noen form for
konkurranse nar det gjelder pensjonsordninger for ansatte i
helseforetak. Muligheten til & velge alternative tilbydere, og
dermed en reell konkurranse, eksisterer bare for kommuner
og fylkeskommuner.

Konkurransetilsynet har derfor fokusert pa den delen av mar-
kedet der det faktisk eksisterer konkurranse, altsd innenfor
kommunal sektor. Produktet offentlig tjenestepensjon er en
standardisert tjeneste hvor premie og pris er nermere regu-
lert gjennom tariffavtaler, lovgivning og aktuarmessige prin-
sipper. Det er likevel rom for konkurranse bade pa pris og
kvalitet.

Konkurranseanalysen viser at markedet for tjenestepensjon i
kommunal sektor er sterkt konsentrert og preges av lav kunde-
mobilitet. Den storste leveranderen, KLP, har betydelig storre
markedsandel enn henholdsvis Vital og Storebrand, og disse
markedsandelene har veert relativt stabile over de siste drene.

Etableringshindringene i markedet er sdpass hoye at det i liten
grad eksisterer potensiell konkurranse. Analysen peker ogsa
pé at det eksisterer bade byttekostnader og innelasende effek-
ter i dette markedet. Det antas at bade Vital og Storebrand har
gode responsmuligheter, men for & kunne konkurrere er de
avhengig av at det faktisk gjennomfores anbudskonkurranser.
Videre er det en viss kjopermakt i markedet, men denne er
delvis urealisert ved at det gjennomferes fa anbudskonkur-
ranser.

Til tross for de faktorene som taler for at konkurransen er be-
grenset, sa tilsier analysen av responsmuligheter at det ligger
til rette for konkurranse mellom de tre eksisterende leveran-
dorene, og for at kundene kan utgve kjopermakt.

Graden av konkurranse er sterk nar det gjennomferes anbud-
skonkurranser. Slike konkurranser gjennomferes imidlertid
kun av en liten del av kundene. En plikt til at alle lopende
kontrakter om tjenestepensjonsordninger med jevne mellom-
rom méa underlegges anbudskonkurranse vil legge til rette for
okt konkurranse i markedet. En slik plikt vil ikke bare kunne
bidra til gkt konkurranse mellom dagens tre aktgrer, men
ogsa vaere egnet til 4 redusere etableringsbarrierene og legge
til rette for okt etablering i markedet.



1. Introduksjon

1.1 Bakgrunn for rapporten

Regjeringen har nedsatt en interdepartemental arbeidsgruppe
med deltagere fra Helse- og omsorgsdepartementet, Arbeids-
departementet, Finansdepartementet og Fornyings-, admi-
nistrasjons- og kirkedepartementet (FAD) til & utrede hvor-
dan valg av pensjonsleverander for ansatte i helseforetak kan
og ber gjennomfores. Arbeidet skal munne ut i en rapport
til Helse- og omsorgsdepartementet innen utgangen av 2010.
En sentral oppgave for arbeidsgruppen er & vurdere det retts-
lige handlingsrommet ved valg av pensjonsleverander for hel-
seforetakene, spesielt med tanke pa regelverket for offentlige
anskaffelser. Arbeidsgruppen skal blant annet ta stilling til om
kjop av tjenestepensjonsordning er omfattet av anskaffelses-
regelverket og i hvilken grad ulike alternativer er i overens-
stemmelse med reglene om statsstotte. FAD viser i den for-
bindelse til brev fra Konkurransetilsynet av 18. mars 2009, ref
2008/512, og etterfolgende korrespondanse vedrerende kon-
kurransen i markedene for kommunal tjenestepensjon, der
tilsynet ber departementet om a gi en tolkningsuttalelse om
forholdet til anskaffelsesregelverket. Det er FADs vurdering
at arbeidsgruppens konklusjoner vil veere av vesentlig betyd-
ning for besvarelsen av de spersmalene Konkurransetilsynet
reiser i brevet.

Arbeidsgruppen vil ogsé se pa de konkurransemessige effek-
tene ved valg av pensjonsordning. I den forbindelsen onsker
FAD en vurdering fra Konkurransetilsynet av konkurransen i
markedet for offentlig tjenestepensjon. I ovennevnte brev fra
Konkurransetilsynet til FAD av 18. mars 2009 fulgte det ved-
lagt en rapport fra Econ Péyry AS om konkurransen i marke-
dene for offentlig tjenestepensjon (utarbeidet pd oppdrag fra
Storebrand Livsforsikring AS). Kommunal Landspensjons-
kasse retter i brev av 26. juni 2009 kritikk mot Econ Poyry og
deres rapport. Departementet onsker at Konkurransetilsynet
utdyper hvordan tilsynet stiller seg til rapporten og innspillet
fra Kommunal Landspensjonskasse. Redegjorelsen fra Kon-
kurransetilsynet skal innga som et vedlegg til arbeidsgrup-
pens rapport.

1.2 Formal og avgrensing

Formélet med denne rapporten er a gi en konkurranseekono-
misk vurdering av forholdene i markedet for offentlig tjenes-
tepensjon. Konkurransetilsynet vil ta utgangspunkt i dagens
markedsstruktur, regelverk og praksis, og vurdere i hvilken
grad dette legger til rette for virksom konkurranse. Det be-
tyr blant annet at det vil veere dagens praksis i forhold til an-
budsutlysning, og den eventuelle virkning pa konkurransen i
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markedet, som legges til grunn for konkurranseanalysen. Til-
synets merknader til Econ Péyrys rapport, og KLPs innven-
dinger til denne, vil besvares indirekte gjennom rapporten.

1.3 Informasjonsgrunnlag

I utarbeidelsen av rapporten har Konkurransetilsynet gjen-
nomfort heringsrunder med flere sentrale aktorer i markedet.
Pa tilbudssiden ble det blant annet innhentet synspunkter fra
de private livsforsikringsselskapene Kommunal Landspen-
sjonskasse, Vital Forsikring ASA og Storebrand Livsforsikring
AS. Akterer som kunne antas & veaere potensielle konkurren-
ter i markedet har ogsa blitt spurt av tilsynet. Pa ettersporsels-
siden sendte tilsynet sporsmalsbrev til ni utvalgte kommuner
i tillegg til de fire regionale helseforetakene. Konkurransetil-
synet har ogsa innhentet synspunkter fra Pensjonskasseforen-
ingen og Pensjonskontoret. Akterene har svart pa spersmal
om blant annet markedsstruktur, markedsdynamikk, konkur-
ransen i markedet, og informasjon om produktet.

1.4 Rapportens struktur

I del 2 presenteres pensjonssystemets hovedstruktur, med en
seerlig utdyping av tjenestepensjon i privat og offentlig sektor.
Vi presenterer ogsa relevante akterer i markedet, bade pa til-
buds og ettersporselssiden, samt enkelte tilknyttede akterer.
En slik presentasjon gis for & sette de pafelgende delene av
rapporten inn i sin rette sammenheng. Med utgangspunkt
i presentasjonen av markedsakterene vil vi i del 3 beskrive
markedet for offentlig tjenestepensjon. Del 4 gir en oversikt
over konkurranseparametre i markedet og reguleringer som
pavirker dem. I del 5 gjennomferer vi en analyse av konkur-
ransen i det relevante markedet. Vi vurderer markedsstruktur,
kundemobilitet, responsmuligheter, etableringshindringer,
potensiell konkurranse og kjopermakt. Avslutningsvis gis en
vurdering av konkurranseintensiteten i markedet for offentlig
tjenestepensjon.
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2. Generelt om pensjonssystemet

I Norge

2.1 Pensjonssystemets hovedstruktur’

Pensjons- og trygdesystemet i Norge omfatter alderspensjon
i folketrygden og supplerende pensjonsordninger. Folketryg-
den er et obligatorisk sosialforsikringssystem og omfatter alle
som arbeider eller er bosatt i landet. De supplerende ordnin-
gene bestér av offentlige eller private tjenestepensjonsordnin-
ger, fortidspensjonsordninger og frivillige individuelle pen-
sjonspareordninger.

2.2 Offentlig og privat tjenestepensjon

Offentlige tjenestepensjonsordninger omfatter arbeidstakere
i statlig, kommunal og fylkeskommunal sektor, samt ansatte i
offentlige foretak. Ordningene er nedfelt i gjeldende tariffav-
taler og for statlig ansatte forankret i lov.? Private tjenestepen-
sjonsordninger er lovpélagte obligatoriske ordninger (jf. lov
om obligatorisk tjenestepensjon®) og omfatter ansatte i privat
sektor.

En tjenestepensjonsordning er en avtale om rettslige og or-
ganisatoriske forhold mellom foretaket (arbeidsgiver), ar-
beidstakeren (medlemmet) og pensjonsinnretningen (pen-
sjonsleveranderen). Det folger av de norske pensjonslovene*
at en pensjonsordning opprettes av arbeidsgiver, og at ret-
tigheter og plikter til medlemskap gjelder foretakets ansatte.
Det enkelte foretak har det gkonomiske ansvar for a betale
de premier eller innskudd som felger av pensjonsordningens
regelverk. Tjenestepensjon er kollektive ordninger, dvs. at ar-
beidsgiver oppretter en felles pensjonsordning for arbeidsta-
kerne. Nir foretaket har betalt premiene eller innskuddene, er
ansvaret for & utbetale opptjent pensjon overtatt av pensjons-
innretningen.

Utformingen av tjenestepensjonsordninger i privat og offent-
lig sektor skiller seg noe fra hverandre. I privat sektor finnes
det bade innskudds- og ytelsesbaserte ordninger, mens det i
offentlig sektor kun finnes ytelsesbaserte tjenestepensjons-
ordninger. Innskuddsbaserte ordninger innebzrer at kunden
(arbeidsgiver) velger hvor mye han vil skyte inn, og pensjons-
utbetalingen avhenger deretter av hvilken nettoavkastning
selskapet har klart & oppné pa den innskutte kapitalen. Ytel-
sesbaserte ordninger innebzerer at selskapet forplikter seg til

1 Kilder: NOU 2004:1 Modernisert folketrygd kapitel 1 og NOU 2009:10
Brede pensjonsordninger kapitel 3.3

2 Jf. Lov av 28. juli 1948 nr. 26 om Statens Pensjonskasse

Lov av 21. desember 2005 nr. 124 om obligatorisk tjenestepensjon

4 Foretakspensjonsloven og Innskuddspensjonsloven

w

en bestemt pensjonsutbetaling, og bestemmer premieinnbe-
taling deretter.

Innenfor ytelsesbaserte ordninger kan det ogsa skilles mellom
sakalte brutto- og nettoordninger. I offentlig sektor ytes det
bruttogaranterte tjenestepensjoner, der det garanteres for den
samlede pensjonsutbetalingen inkludert folketrygden. Samlet
pensjon er da i hovedsak uavhengig av endringer i folketryg-
dens pensjonsytelser. I privat sektor ytes det nettobaserte pen-
sjonsordninger (nettoordninger), der det kun garanteres for
den delen av pensjonsutbetalingen som kommer i tillegg til
folketrygden. Endres folketrygden etter at tjenestepensjonen
er tjent opp, pavirkes samlet pensjon tilsvarende®.

Et annet skille gar mellom fonderte og ikke-fonderte pen-
sjonsordninger. I fonderte ordninger innbetales aktuarielt be-
regnede forsikringspremier til et fond, som til enhver tid skal
dekke de pensjonsforpliktelser livsforsikringsselskapene eller
pensjonskassene patar seg. Ikke-fonderte ordninger inne-
beerer at pensjonsutbetalinger finansieres gjennom lepende
innbetalinger, hvor arets utbetalinger dekkes av érets innbe-
talinger. Pensjonsordninger bade i offentlig og privat sektor er
hovedsakelig fondsbaserte ordninger, der opparbeidede pen-
sjonsforpliktelser finansieres gjennom premieinnbetalinger
til fondet. I offentlig sektor er imidlertid pensjonsordningene
i Statens Pensjonskasse hovedsakelig ikke-fondsbaserte.

Pensjonsinnretninger i offentlig sektor er alle omfattet av
den sakalte Overforingsavtalen med Statens Pensjonskasse.
Avtalen sikrer at opptjente pensjonsrettigheter i andre (re-
funderende) ordninger overfores til siste (utbetalende) pen-
sjonsordning, pd det tidspunkt pensjonsendringen skjer.
Overforingsavtalen er en avtale med hjemmel i lov om Sta-
tens Pensjonskasse § 46, sykepleierpensjonsloven® § 37 og lov
om pensjonsordning for apotekvirksomhet’ § 35. Statens Pen-
sjonskasse er koordinerende organ for overferingsavtalen, og
handhever blant annet regelverket for oppgjer mellom pen-
sjonsordningene.

5 Denne forskjellen vil serlig fa betydning for fremtidige pensjonister, med
tanke pé levealderjusteringen som er innfert i folketrygden. Man far ni
mindre pensjon fra folketrygden etter fylte 77 ar (gjeldende for personer
fodt etter 1950). I nettordninger vil da pensjonen bli lavere, mens med brutto-
ordninger har man fortsatt krav pa 66 %, slik at utbetalingen fra selskapet
oker ved fylte 77.

6 Lov av 22. juni 1962 nr. 12 om pensjonsordning for sykepleiere

7 Lovav 26. juni 1953 nr. 11 om pensjonsordning for apotekvirksomhet



2.3 Pensjonsinnretninger innen offentlig
tjenestepensjon

Innen offentlig tjenestepensjon finnes det to typer pensjons-
innretninger: private livsforsikringsselskaper og pensjons-
kasser opprettet i regi av arbeidsgiver. Av pensjonskasser
opprettet i egenregi skiller Statens Pensjonskasse seg ut fra de
ovrige pensjonskassene. I den videre presentasjonen vil derfor
Statens Pensjonskasse behandles seerskilt.

2.3.1 Livsforsikringsselskaper

I dag finnes det tre private livsforsikringsselskaper i markedet
for offentlig tjenestepensjon: Kommunal Landspensjonskasse
(KLP), Vital Forsikring ASA (Vital) og Storebrand Livsforsik-
ring AS (Storebrand). De tre selskapene er organisert som
henholdsvis gjensidig selskap (KLP) og aksjeselskap (Vital
og Storebrand). Livsforsikringsselskapenes leveranser bestdr
hovedsaklig av 4 administrere en systematisk plan for for-
skuddsfinansiering av fremtidige pensjoner. Samtidig inne-
berer avtale med livsforsikringsselskap at noe av virkningen
av tilfeldige variasjoner er forsikret, og at det garanteres en
viss avkastning pa forvaltede pensjonsmidler.

Kommunal Landspensjonskasse®

KLP er en privat aktor som leverer pensjons-, finans- og for-
sikringstjenester til kommuner og fylkeskommuner, helsefor-
etak og bedrifter bade i offentlig og privat sektor. Selskapet er
organisert som et gjensidig forsikringsselskap, noe som inne-
beerer at KLPs kunder ved opprettelse av pensjonsordning
skyter inn egenkapital og derved ogsa star som eiere av sel-
skapet. Tjenestepensjon for kommunalt ansatte er KLPs ho-
vedprodukt, men selskapet administrerer ogsd pensjonsord-
ningene for bade statlige, kommunale og fylkeskommunale
sykepleiere, statlige sykehusleger og ansatte i statlige, kom-
munale og fylkeskommunale helseforetak. Per i dag forvalter
selskapet tjenestepensjonsordninger for 332 kommune- og
fylkeskommunekunder, 25 helseforetak og 4 regionale helse-
foretak.

Storebrand Livsforsikring AS®

Storebrand er en av fire selvstendige forretningsenheter under
holdingselskapet Storebrand ASA. Storebrand tilbyr hovedsa-
kelig forsikring og spareprodukter til private bedrifter men er
ogsa leverandor av tjenestepensjonsprodukter i markedet for
offentlig tjenestepensjon. Kundeportefoljen bestir hovedsa-
kelig av kommuner, fylkeskommuner og kommunale foretak.
I dag forvalter og administrerer selskapet tjenestepensjons-
ordninger for ca 30 kommuner og fylkeskommuner.

8 Kilde: Selskapets hjemmeside, www.klp.no
9 Kilde: Selskapets hjemmeside, www.storebrand.no
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Vital Forsikring ASA™

Vital er en selvstendig forretningsenhet under DnB NOR-
konsernet, og er et av Norges storste selskap innen livsfor-
sikring og pensjonssparing. Selskapet selger og leverer for-
sikrings- og pensjonsprodukter til bedrifter, offentlige fore-
tak, foreninger og privatpersoner. De tilbyr i dag offentlig
tjenestepensjonsordninger til kommuner, fylkeskommuner
og kommunale foretak. Per i dag forvalter og administrerer
selskapet tjenestepensjonsordninger for 60 kommuner og en
fylkeskommune.

2.3.2 Pensjonskasser

En pensjonskasse er en selveiende institusjon med virksomhet
som er basert pa én eller flere kollektive pensjonsordninger
som er etablert av foretaket eller kommunen som har oppret-
tet pensjonskassen. En rekke store offentlige arbeidsgivere
har sine tjenestepensjonsordninger i en egen pensjonskasse,
og organiserer dermed tjenestepensjon i egenregi. Enkelte
helseforetak har ogsa egne pensjonskasser for sine ansatte.
I dag er det til sammen 21 kommunale/fylkeskommunale
pensjonskasser i kommunesektoren:'> I tillegg finnes noen
kommunalt eide kraftselskap og Oslo kommunes egen Oslo
Pensjonsforsikring AS.

Etter lovendring i forsikringsvirksomhetsloven'® med virk-
ning fra 1. juli 2007 ble det ogsa dpnet for etablering av fel-
lespensjonskasser. Helseforetakene Sykehuset Buskerud HEF,
Ringeriket Sykehus HF og Kongsberg Sykehus (Blefjell) HF
har i fellesskap opprettet Vestre Viken Pensjonskasse.

2.3.3 Statens Pensjonskasse

Staten organiserer sine pensjonsforpliktelser i egenregi gjen-
nom Statens Pensjonskasse (SPK), som er underlagt Arbeids-
departementet. Stortinget vedtar de rammer og regelverk
Statens Pensjonskasse er underlagt, nedfelt i lov om Statens
Pensjonskasse.

Statens Pensjonskasse administrerer i hovedsak tjenestepen-
sjonsordninger for ansatte i staten og statseide selskaper, men
forvalter ogsd pensjonsordningen for lerere i kommunal,
fylkeskommunal og privat sektor, ansatte i private og statlige
apotek (apotekerordningen), ansatte i forskningssektoren og
ansatte i organisasjoner. For statlig ansatte er ordningen som
utgangspunkt obligatorisk'*, men unntak er blant annet gjort
for statlig ansatte sykepleiere (sykepleierordningen), sykehus-
leger og ansatte i helseforetak som har sine ordninger i private

10 Kilde: Selskapets hjemmeside, www.vital.no

11 Jf. forsikringsvirksomhetsloven § 7-1(1)

12 Akershus og Buskerud har fylkeskommunale pensjonskasse, mens kom-
munene Andebu, Arendal, Bergen, Bode, Drammen, Elverum, Flekkefjord,
Fjell, Halden, Haugesund, Kristiansand, Molde, Moss, Sandefjord, Sandnes,
Skien, Stokke og Trondheim har opprettet egne kommunale pensjonskasser.
Kilde: Hjemmesiden til Statens Pensjonskasse, oversikt over parter i Over-
foringsavtalen

13 Jt. forsikringsvirksomhetsloven § 7-2 andre ledd.

14 Jf. lov om Statens Pensjonskasse § 5 forste ledd
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selskap eller egne pensjonskasser. Pensjonsordningene i SPK
er hovedsakelig ikke-fonderte ordninger.'* Medlemmer i SPK
betaler 2 prosent av lonnen i pensjonsinnskudd. Arbeids-
giverandel betales bare av virksomheter som har egne inntek-
ter. Den delen av de érlige utbetalingene som ikke dekkes av
innskuddene, dekkes ved lopende bevilgninger over statsbud-
sjettet.'®

2.4 Pensjonsordninger innen offentlig tjen-
estepensjon

I markedet for offentlige tjenestepensjon regnes arbeidsgivere
som pensjonsleverandeorenes kunder, men det er arbeidsta-
kerne som mottar den endelige ytelsen, og som dermed er
sluttbruker av tjenesten. Det er arbeidstakerorganisasjonene
som forhandler frem pensjonsrettighetene pa vegne av ar-
beidstakerne, og vilkarene for ordningene avgjores i tariff-
oppgjoret. Seerordninger for enkelte yrkesgrupper gjor at de
fleste arbeidsgivere i offentlig sektor mé forholde seg til flere
pensjonstilbydere. I det videre presenteres hovedgruppene av
ettersporrere og hvilke saerordninger som finnes for enkelte
yrkesgrupper.

2.4.1 Pensjonsordninger for ansatte i helseforetak

Pensjonsordninger for ansatte i helseforetak omfatter folgen-
de ordninger:

= Pensjonsordning for sykepleiere (Sykepleierordningen)

= Pensjonsordning for apotekere (Apotekerordningen)

= Pensjonsordning for sykehusleger

= Pensjonsordning for gvrige ansatte i helseforetak

Da helseforetakene ble etablert 1. januar 2002 gikk de fra a
vaere fylkeskommunale til & bli statlige. I forbindelse med ved-
takelsen av helseforetaksloven'” ble spersmalet om pensjoner
tatt opp. I Ot.prp. nr. 66 (2000-2001) kapittel 2.13.5 uttaler
departementet at “det [er] viktig at alle arbeidstakere sikres
opprettholdelse av pensjonsrettigheter ved at de naveerende
pensjonsordninger viderefores” P bakgrunn av dette fast-
slar Sosial- og helsedepartementet “at det vil bli vedtektsfestet
at arbeidstakerne skal fa viderefort sine pensjonsordninger
innen det offentlige bruttosystem?” Videre ble det uttalt at det
er behov for "en nermere vurdering av spersmalet om pen-
sjonsleveranderer”

Pensjon er ogsa et tema i overenskomsten for helseforetak
for perioden 1. mai 2002 - 30. april 2004, Del Al (sosiale
bestemmelser). Overenskomsten er inngétt mellom NAVO
(na Spekter) og forbund i LO, YS, SAN, Unio og Akademi-
kerne. I overenskomsten pkt 9 uttales folgende om pensjon:
“Partene har som felles mal at man skal avtale neermere inn-
hold og utforming av pensjonsforhold for ansatte i helsefor-

15 Pensjonsordningen for apotekansatte er imidlertid en fondert ordning.
Dette fondet forvaltes gjennom plassering i norske og internasjonale finans-
produkter.

16 Se NOU 2004:1 Modernisert folketrygd kapittel 1

17 Lov av 15. juni 2001 nr. 93 om helseforetak

etak, herunder nedvendig harmonisering av dagens tjeneste-
pensjonsordninger og AFP-ordningen. Inntil dette arbeidet
er sluttfort og partene eventuelt har avtalt annen pensjons-
ordning, er partene enige om a viderefore eksisterende pen-
sjonsordninger for de ansatte inkludert dagens ordning med
hensyn til hva som er pensjonsgivende inntekt” Som en folge
av overenskomsten ble det en frys i vurderinger av endringer
av pensjonsordninger for ansatte i helseforetak. Bestemmel-
sen om frys av pensjonsforhold er viderefort i senere over-
enskomster, og er fortsatt gjeldende. Frysen er altsd forankret
i tariffavtale og anses a vere forpliktende for partene. Etter
“frysingen” av pensjonsavtalene i 2002 har det ikke veert gjen-
nomfert anbudskonkurranser innenfor helseordningene.

2.4.1.1 Sykepleierordningen

Ifolge sykepleierpensjonsloven'® § 1 skal offentlige godkjente
sykepleiere ansatt i privat, fylkeskommunal eller statlig virk-
somhet veere medlemmer i pensjonsordningen for sykeplei-
ere. Det folger av sykepleierpensjonsloven § 33 at Kongen v/
Arbeidsdepartementet bestemmer hvordan ordningen skal
administreres. Det er den enkelte kommune, fylkeskommu-
ne, bedrift eller helseforetak som betaler pensjonspremie for
sine ansatte. Pensjonsordningen for sykepleiere er ved konge-
lig resolusjon blitt administrert av KLP siden ordningen ble
opprettet i 1962. Sykepleierpensjonsloven § 3 andre ledd ap-
ner for at sykepleiere som er omfattet av pensjonsordninger
som er likeverdige med pensjonsordninger etter denne lov”
kan unntas fra medlemskap i sykepleierpensjonsordningen.'
Sykepleiere ved de tidligere statlige sykehus er medlemmer i
Statens Pensjonskasse, ogsa etter overgangen til helseforetak
12002.

2.4.1.2 Apotekerordningen

Pensjonsordningen for apotekvirksomhet (POA) er en lov-
festet tjenestepensjonsordning for apotekere og ansatte ved
apotek i Norge. Personalet ved Apotekforeningen, Norges
Farmaceutiske Forening, Farmasiforbundet og enkelte an-
dre stillinger med tilknytning til farmasifaget, omfattes ogsa
av pensjonsordningen. Det er Arbeidsdepartementet star for
innkjopene i pensjonsordningen for apotekansatte, og ar-
beidsgiver ved det enkelte private apotek eller helseforetak
som betaler pensjonspremie for sine ansatte. Pensjonsord-
ningen for apotekvirksomhet er lagt til Statens Pensjonskasse
gjennom lov om pensjonsordning for apotekvirksomhet § 30.

18 Lov av 22. juni 1962 nr. 12 om pensjonsordning for sykepleiere

19 Sykepleiere i Oslo kommune ansatt for 1. januar 2002, og sykepleiere ansatt
ved de tidligere fylkeskommunale sykehusene Akershus universitetssykehus
og Sykehuset Asker og Baerum er medlemmer av henholdsvis kommunenes
og fylkeskommunenes pensjonsordninger (Oslo Pensjonsforsikring AS og
Akershus fylkeskommunale pensjonskasse).



2.4.1.3 Pensjonsordningen for sykehusleger

Pensjonsordningen for sykehusleger omfatter leger som er
ansatt ved offentlige og private sykehus. Ordningen ble opp-
rettet i 1994 ved sammenslutning av Pensjonsordningen for
overleger og Pensjonsordningen for underordnede sykehusle-
ger, og administreres av KLP. Som folge av “frysingen” av pen-
sjonsavtalene i forbindelse med opprettelsen av helseforeta-
kene i 2002 har det ikke skjedd endringer i hvilken aktor som
administrerer ordningen. Ordningen gir i grove trekk tilsva-
rende ytelser som andre offentlige tjenestepensjonsordninger
og administreres/finansieres i stor grad pa tilsvarende mate
som kommunale tjenestepensjonsordninger i fellesordninger
etter forsikringsvirksomhetsloven kapittel 10. Av tariffavta-
len som gjelder for sykehuslegene fremgar det at leger etter
godkjennelse fra tariffpartene kan meldes inn i en annen pen-
sjonsordning som er likeverdig med Pensjonsordningen for
sykehusleger. Det fremgar eksplisitt fra tariffavtalen at Statens
Pensjonskasse ansees som en “likeverdig ordning’.

2.4.1.4 Pensjonsordningen for gvrige ansatte i helse-
foretak

Pensjonsordninger for ovrige ansatte i helseforetak gjelder an-
satte som ikke omfattes av Pensjonsordningen for sykepleiere,
apotekerordningen eller pensjonsordningen for sykehusleger.
Ordningene folger av Overenskomsten for helseforetak. Som
folge av “frysingen” av pensjonsavtalene i forbindelse med
opprettelsen av helseforetakene i 2002 administreres pen-
sjonsordningen for ovrige ansatte i helseforetak av de pen-
sjonsleveranderene som administrerte de for (se over). Ord-
ningen administreres i dag av KLP.

2.4.2 Pensjonsordning for ansatte i kommuner og
fylkeskommuner

Kommuner, fylkeskommuner og kommunale foretak har in-
gen plikt til & holde seg til en bestemt pensjonsleverander, sa
lenge leveranderens tilbud oppfyller kravene i Hovedtariffav-
talen i kommunal sektor. Etter Hovedtariffavtalen skal tjenes-
tepensjonsordningen i kommunal sektor skal vare basert pa
et finansieringssystem som er alders- og kjonnsnoytralt, og
premien skal beregnes pa grunnlag av et kollektiv som hos
den enkelte leverander utgjores av samtlige kommunekunder
og fylkeskommunekunder. Opptjente rettigheter skal hvert ar
reguleres i takt med lonnsutviklingen i samfunnet. Det er den
enkelte kommune, fylkeskommune eller kommunale foretak
som ettersper pensjonsordningene og som betaler pensjons-
premie for sine ansatte.
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2.4.3 Pensjonsordning for ansatte i skoleverket®°

I grunnskolen, den videregaende skolen og andre skoler som
drives av kommune og fylke, er det pedagogiske personalet
medlemmer i Statens Pensjonskasse. I tillegg kan noen pri-
vate skoler og folkehoyskoler veere medlem. Forskolelarere
ansatt i undervisningsstilling etter grunnskoleloven, har rett
til medlemskap i Statens Pensjonskasse. Laerere som er ansatt
gjennom skolefritidsordningen (SFO) omfattes ikke av Sta-
tens Pensjonskasse, men derimot av kommunale pensjons-
ordninger. Ved skoler som fortsatt drives direkte av staten, er
ogsa det gvrige personalet medlemmer av Statens Pensjons-
kasse. Ved private grunn- og videregdende skoler, inkludert
folkehgyskoler er kun det pedagogiske personalet omfattet av
medlemskapet i Statens Pensjonskasse.

2.5 Pensjonskontoret?’

Pensjonskontoret ble opprettet av tariffpartene innen KS-om-
rddet ved hovedtariffoppgjoret 2004, med det formal a fore
tilsyn med pensjonsleveranderen praktisering av gjeldende
pensjonsbestemmelser nedfelt i Hovedtariffavtalen innen KS-
omrdadet. Organisasjonens styre er sammensatt av de organi-
sasjoner pa arbeidsgiver- og arbeidstakersiden som er parter i
Hovedtariffavtalen innen KS-omradet, representert ved KS og
forhandlingssammenslutningene: LO Kommune, Unio, YS-K
og Akademikerne-K. Styret ledes av en representant fra KS,
mens styrets nestleder er representant fra LO Kommune og
er ogsd styrerepresentant i KLP. Pensjonskontoret er en ko-
ordinerende instans og en tilrettelegger for a serge for at an-
budsprosessene folger aktuelle HTA-bestemmelser. Kontoret
bidrar med generell informasjon og veiledning om regelverk
og praktiske forhold i forkant av og under anbudsprosessen.
I denne sammenheng utarbeides arlig en pensjonsveileder, se
naermere nedenfor i kapittel 4.

20 Lov om Statens Pensjonskasse § 5 andre ledd gir hjemmel for a gi medlem-
skap til grupper som ikke faller inn under forste ledd. Laerere er innlemmet
i Statens Pensjonskasse ved saerskilt vedtak av Stortinget.

21 Kilde: Pensjonskontorets hjemmeside, www.pensjonskontoret.no
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3. Markedet for offentlig
tjenestepensjon

Konkurransetilsynets oppdrag er & vurdere konkurransesitu-
asjonen i markedet for offentlig tjenestepensjon. For & kunne
gjennomfore en konkurransegkonomisk vurdering av offent-
lig tjenestepensjon mé konkurrentene identifiseres. Som det
fremgar av foregaende kapittel er dette et marked preget av
en rekke reguleringer og saerordninger knyttet blant annet til
forskjellige yrkesgrupper, og om en er ansatt i stat eller kom-
mune. Disse forholdene har avgjerende betydning for hvilke
aktorer som er i direkte konkurranse med hverandre, og forer
til at markedet er delt opp i ulike segmenter.

Nedenfor gis en beskrivelse av segmentene innen markedet
for offentlig tjenestepensjon. Det presiseres at vurderingene
som gjores i denne rapporten ikke uten videre vil kunne an-
vendes direkte i enkeltsaker.

3.1 Produktet offentlig tjenestepensjon

Det eksisterer et standardisert tjenestepensjonsprodukt for
arbeidstakere i offentlig sektor. Innholdet i pensjonsavtalene
er detaljregulert gjennom lov- og forskriftsbestemmelser, ta-
riffavtaler og aktuarmessige prinsipper. Offentlig tjenestepen-
sjon skal vere ytelsesbaserte bruttoordninger der selskapet
forplikter seg til en bestemt pensjonsutbetaling som sammen
med folketrygden skal utgjore 66 prosent av sluttlonn. Pen-
sjonsrettighetene skal videre veere omfattet av Overforingsav-
tale med Statens Pensjonskasse, som sikrer at arbeidstakernes
pensjon ikke pavirkes nar de skifter arbeidsgiver innen offent-
lig sektor. Offentlige tjenestepensjonsprodukter, enten de til-
bys av private eller offentlige aktorer, skiller seg dermed ikke
fra hverandre nar det gjelder de sentrale produktegenskapene.

3.2 Markedssegmenter

Et sammensatt regelverk er avgjorende for hvor arbeidsgiver-
ne kan kjope ordningene, og for om de kan vurdere tilbud fra
alternative tilbydere. Basert pd dagens markedsstruktur kan
man derfor skille mellom tjenestepensjon i kommunal- og fyl-
keskommunal sektor (heretter kalt kommunal sektor), tjenes-
tepensjon i helsesektoren og tjenestepensjon for statlig ansatte.
Selv om pensjonsproduktene som tilbys i de tre segmentene i
det vesentlige er like, hindrer rettslige begrensninger i etter-
sperrernes valgfrihet et helhetlig apent marked for offentlig
tjenestepensjon. De tre segmentene vil derfor behandles som
egne markedssegmenter.

I segmentet for tjenestepensjon i kommunal sektor finnes det
flere private livsforsikringsselskaper som tilbyr sine produk-
ter, og arbeidsgivere star i utgangspunktet fritt til a velge leve-

randorer. Markedssegmentet for tjenestepensjonsprodukter i
helsesektoren er mer sammensatt. Sykepleiere, sykehusleger
og ovrige ansatte i helseforetakene har sine ordninger last
til KLP, mens de ansatte ved sykehusapotekene har sin ord-
ning last til Statens Pensjonskasse (via apotekerordningen).
Dagens ordninger i helsesektoren dermed regulert slik at de
ikke er tilgjengelig for konkurranse. I segmentet for tjenes-
tepensjon for statlig ansatte eksisterer det ikke et marked for
tjenestepensjonsprodukter, da statsansatte er obligatoriske
medlemmer i Statens Pensjonskasse. Statlige arbeidsgivere
kan ikke velge a orientere seg i et marked, men ma (med en-
kelte unntak) benytte statens egen pensjonsordning.

Ovennevnte viser at markedssegmentet for tjenestepensjon
i kommunal sektor, er det eneste der det per i dag finnes
konkurranse. Tjenestepensjonsproduktene i dette markeds-
segmentet leveres hovedsakelig av private livsforsikringssel-
skaper. Storebrand, Vital og Kommunal Landspensjonskasse
identifiseres som aktuelle tilbydere.

Konkurransetilsynet legger videre til grunn at pensjonsord-
ninger i Statens Pensjonskasse ikke er reelle substitutter for
pensjonsordningene i de private selskapene, da ettersporrere
av kommunal tjenestepensjon ikke kan velge at deres ansatte
skal meldes inn i Statens Pensjonskasse. Som gruppe regnes
heller ikke opprettelse av egne kommunale pensjonskasser
som en aktor i det kommunale markedet, da en pensjonskas-
se kun tilbyr pensjon til de kommunalt ansatte i den eller de
kommuner som eier pensjonskassen. For den enkelte etter-
sporrer er derfor andre kommunale pensjonskasser ikke ak-
tuelle leveranderer. Pensjonskassenes betydning for konkur-
ransen i markedet vil imidlertid vurderes under kjopermakt i
den videre konkurranseanalysen, se avsnitt 5.5 nedenfor.

Dersom tilbydere av andre tjenestepensjonsprodukter raskt
kan utvide sin produktportefolje til & tilby offentlig tjenes-
tepensjon som respons pa en eventuell prisekning i dette
markedet vil det kunne ha betydning for konkurransesitua-
sjonen. Per i dag finnes det flere bedrifter som leverer tjenes-
tepensjonsordninger til det private markedet. Disse leverer
i hovedsak innskuddsbaserte nettoordninger. Aktorene i det
private markedets muligheter til & utvide produktportefoljen
begrenses blant annet av at de ma soke konsesjon og oppna
godkjenning fra Finanstilsynet, noe som kan ta opp til seks
maneder. Videre kreves det at styremedlemmer, administre-
rende direktor eller annen person som faktisk leder virksom-
heten skal ha nedvendig erfaring. En omstilling fra det private
til det offentlige markedet vil derfor kunne kreve betydelige
ressurser og kompetanseutvikling.



Konkurransetilsynet vurderer det dermed ikke som sann-
synlig at omstilling av produksjonen kan skje raskt nok eller
med tilstrekkelig lav risiko til at tilbydere av nettobaserte inn-
skuddsordninger inngar som akterer som er i direkte konkur-
ranse med de etablerte tilbyderne av offentlig tjenestepensjon
i det kommunale markedet. Aktorene som tilbyr ytelsesba-
serte nettoordninger kan imidlertid utgjore potensielle kon-
kurrenter i markedet for offentlige tjenestepensjonsordninger.
Dette omtales neermere i konkurranseanalysen nedenfor, se
avsnitt 5.4.

3.3 Geografiske utstrekning

Offentlige tjenestepensjonsordninger i det kommunale seg-
mentet tilbys i dag ikke av utenlandske aktorer. Dette hen-
ger trolig sammen med at markedet preges av et komplisert
produktregelverk med bestemmelser som skiller seg fra an-
dre lands regelverk. Det vises til at tjenestepensjonsordninger
i offentlig sektor skal samordnes med folketrygden i Norge,
samt tariffavtalens innvirkning pa markedsforholdene. I da-
gens situasjon er det ikke noe som tyder pa at den geografiske
utstrekningen av markedet for offentlig tjenestepensjon i det
kommunale segmentet er storre enn Norge. Tilsvarende mo-
menter gjor seg ogsa gjeldende for helsesegmentet og statlig
sektor.
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3.4 Oppsummering

I markedet for offentlig tjenestepensjon gjor rettslige forhold
at det ma skilles mellom tjenestepensjon i kommunal sektor,
tjenestepensjon i helsesektoren og tjenestepensjon for statlig
ansatte. Selv om produktet som ettersporres i det alt vesent-
lige er likt pa tvers av disse gruppene er det under dagens
regelverk bare pensjonsordninger for kommunalt - og fylkes-
kommunalt ansatte som kan tilbys av mer enn én akter. Det er
i dag bare tjenestepensjon for kommunalt og fylkeskommu-
nalt ansatte som utgjor et marked i Norge. Ordningene innen
de to ovrige markedssegmentene er last til en aktor, og det
eksisterer sdledes i dag ikke noe marked for disse etterspor-
rerne. Folgelig eksisterer det heller ikke ett enhetlig marked
for offentlig tjenestepensjon.
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4. Reqguleringer og konkurranse-

parametre

Som pépekt over bestar selve produktet innen offentlig tje-
nestepensjon av en standardisert tjeneste. Videre er premien
og prisingen regulert gjennom tariffavtaler, lovgivning og
aktuarmessige prinsipper. I et marked der sentrale konkur-
ranseparametre er regulert, kan det stilles spersmal ved hva
akterene konkurrerer pa. Videre kan det stilles sporsmal ved
om konkurranse kan fore til lavere pris og bedre produkter
under slike markedsforhold.

I kommunal sektor er praksis at regelverket for offentlig an-
skaffelse anvendes dersom en kommune bestemmer seg for
a konkurranseutsette sin pensjonsordning. Praksis bygger pa
at KS i 2005 kom frem til at anbudsreglene i lov om offentlige
anskaffelser kommer til anvendelse dersom en kommune be-
stemmer seg for & konkurranseutsette sin pensjonsordning.?
Klagenemnda for offentlige anskaffelser (KOFA) har i flere sa-
ker i ettertid ogsd kommet frem til at anskaffelsesregelverket
kommer til anvendelse for innkjop av kommunal tjeneste-
pensjon.” Kommuner som gnsker 4 skifte leverander av pen-
sjonsordninger vil derfor foreta utlysning av en anbudskon-
kurranse. Praksisen omtales naermere nedenfor i avsnitt 5.5.4.
Sammen med de regulatoriske forholdene danner anbudspro-
sessene rammen for konkurransen i markedet. Det er derfor
naturlig med en naermere redegjorelse for disse reguleringene
og hvilke konkurranseparametere som vektlegges i anbuds-
prosessen, for konkurranseintensiteten vurderes i kapittel 5.
Som avsnittene under vil vise er det rom for konkurranse
bade pa pris og kvalitet i markedet for offentlig tjenestepen-
sjon.

4.1 Konkurranseparametre

Konkurransen mellom akterene dreier seg forst og fremst
om nivéet pa pensjonspremien (dvs. spareelementet), hvilke
priser selskapene tar for risiko, forvaltning og administra-
sjon, samt ulike kvalitative elementer ved tjenesten. Pensjons-
premien (se 4.1.1) og priselementene (se 4.1.2) utgjor kom-
munenes samlede kostnad, som sammen med de kvalitative
elementene utgjor tildelingskriteriene i anbudsprosessen (se
4.1.3).

4.1.1 Pensjonspremien

Pensjonspremien er i hovedsak et uttrykk for sparing, hvor
premien er et anslag pa hva som arlig ma avsettes for & dekke
fremtidige forpliktelser. Pensjonspremien fastsettes med ut-

22 KS’ B-rundskriv nr 9/2005 av 9. juni 2005
23 KOFA-saker: 2006/161, 2009/44, 2009/10, 2009/19, 2009/20 og 2009/159

gangspunkt i regulerte kalkulasjonsmetoder, tariftbestemte
pensjonsvilkar og karakteristika ved medlemmene av pen-
sjonsordningen. Etter Hovedtariffavtalen i kommunal sektor
skal tjenestepensjonsordningen for kommunalt ansatte innga
i kjennsnoytrale premieutjevningsfellesskap.” Utjevningen
skal forega slik at premien regnet som prosent av arbeidsta-
gernes pensjonsgrunnlag skal vaere den samme innenfor pre-
mieutjevningsfellesskapet. En konsekvens av dette er at end-
ringer i premier overfor en kunde ma gjores gjeldende overfor
alle kundene i det aktuelle premieutjevningsfellesskapet.

4.1.2 Priselementer

Fastsettelse av pristariffer reguleres av kapittel 9 i forsikrings-
virksomhetsloven. De sentrale bestemmelsene er lovens
bestemmelser om pristariffer i § 9-3, hvor det heter at selska-
per ved fastsettelse av pristariffer skal skille mellom de ulike
marginene selskapet tar for:

* forvaltning av midler

* administrative tjenester

* dekning av risiko knyttet til person

* dekning av risiko knyttet til forvaltning

Risikomarginene og fortjenesteelementene i pensjonsordnin-
gene bestemmes av forsikringsselskapene selv, men skal fast-
settes i henhold til meldinger som er sent til Finanstilsynet.
Det er derfor begrenset spillerom for a priskonkurranse i et-
terfolgende forhandlinger. For noen av priselementene kreves
det utjevning, slik at alle kommuner betaler samme pris. Det
gjelder blant annet administrasjonskostnadene. For de ov-
rige elementene er det imidlertid rom for differensiering; det
gjelder risikomarginer (person og forvaltning), og premie for
forvaltning av midler.

4.1.3 Tildelingskriterier

I de fleste tilfeller gjennomforer kommuner anbudsproses-
sen med utgangspunkt i pensjonsveilederen utarbeidet av
Pensjonskontoret.” Pensjonsveilederen kan derfor sies a gi
uttrykk for hvilke egenskaper ved produktet ettersperrerne

24 Prinsippet inneberer at pensjonsavtaler med livsforsikringsselskap utfor-
mes slik at alle kommunekunder organiseres i et eget kollektiv. Innenfor
premieutjevningsfellesskapet skal samlet premie fordeles mellom kommu-
nekundene pa en slik méte at pensjonsordningen ikke skal virke utstotende
eller til hinder for rekruttering pa grunnlag av kjonn eller alder. Prinsippet
er nedfelt i Hovedtariffavtalen innen KS-omréadet: HTA kapittel. 2, pkt. 2.1.8
samt vedtekter for Tjenestepensjonsordning (TPO) § 13-2, nr. 1(2).

25 Kilde: NOU 2004:1 Modernisert folketrygd kapitel 2

26 Se avsnitt 2.5 pa side 11.



i markedet vektlegger. Vurdering og vekting av tildelingskri-
terier kan veere komplisert, og oppdragsgivere gjor ofte bruk
av konsulenter (forsikringsmeglere). I tildelingsfasen skal til-
budene evalueres og sammenlignes med utgangspunkt i de
forhdndsfastsatte tildelingskriterier. Disse bestar av forhold
ved pensjonspremien, de ulike priselementene og ulike kva-
litative vurderingskriterier. Veilederen fastsetter imidlertid
ikke hvilken vekt de ulike parametrene skal ha. Tildelingen
skjer normalt pa basis av hvilket tilbud som er det gkonomisk
mest fordelaktige.

Pensjonskontoret deler de aktuelle konkurranseparametrene
i to hovedkategorier: forsikringstekniske forhold og forhold
vedrerende kapitalforvaltning av fondet.

Av de forsikringstekniske forhold vurderes for det forste stabi-
liteten og kvaliteten pa premieutjevningsfellesskapet. Storrelse
og sammensetning av medlemmene i et utjevningsfellesskap
(bestandprofilen) er avgjorende faktorer ved beregning av
tilbyders pensjonsforpliktelser og dermed kommunenes pen-
sjonskostnad. Ved vurdering av tilbud fra en pensjonsleveran-
dor vil en kommune sammenligne den beregnete langsiktige
pensjonskostnaden for de alternative tilbyderne. Beregningen
er basert pa bestandprofilen i tilbydernes premieutjevnings-
fellesskap. Dersom en av tilbyderne har et premieutjevnings-
fellesskap med lavere kostnad enn det fellesskapet kommunen
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inngdr i, vil kommunen ha mulighet til & oppna gkonomisk
fordel gjennom kostnadsutjevning dersom kommunen flyt-
ter til denne tilbyderens fellesskap. Motsatt vil flytting for en
kommune som allerede inngdr i det fellesskapet med den la-
veste kostnaden kunne innebzre en gkonomisk ulempe.

Videre vurderes det hvor stor andel av ytelsene i ordningen
som er forsikret, premie for forsikrede ytelser og budsjettert
kostnad for uforsikrede hendelser. Det vurderes ogsa hvor
stor avsetning (kapitalbinding) til premiereserve det kreves
ved innlemmelse i premieutjevningsfellesskapet. Endelig
vurderes omfanget av pensjonsordningens administrasjon og
kostnadene forbundet med dette, samt pensjonsordningens
kundebetjening og den rapportering som vil finne sted.

Av forhold knyttet til kapitalforvaltningen av fondet vurderes
kapitalforvaltningspremie, forventet avkastning® og risiko-
profil, forvaltningsstrategi, samfunnsansvar, service og rad-
givning, og tilbyders forvaltningskvalitet (malt ved historisk
avkastning).

I tillegg til de nevnte kriterier nevner ogsa akterene i marke-
det at det har blitt et okt fokus pa tilleggstjenester, bade for
arbeidsgiver og arbeidstaker, som ikke ngodvendigvis har noen
tilknytning til selve pensjonsproduktet. Det nevnes blant annet
gunstige 1an, skadeforsikring, fondssparing og banktjenester.

27 Forventet avkastning er styrt av grunnlagsrenten, som er den renteavkast-
ning livsforsikringsselskapene har garantert og som mé godskrives premie-
reserven for at de avtalte pensjonsbelop blir opptjent. For tiden er grunn-
lagsrenten satt til 3 prosent. Grunnlagsrenten blir ogsa omtalt som garanti-
rente, teknisk rente eller beregningsrente.
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5. Konkurranseanalyse

Ved vurderingen av konkurranseintensiteten i et marked er
flere forhold relevant. Sentrale momenter er markedsstruktur
og konsentrasjon, kundemobilitet, akterenes responsmulig-
heter, etableringshindringer, potensiell konkurranse og kjo-
permakt. Disse faktorene virker sammen og péavirker graden
av konkurranse i markedet, og vil bli vurdert i det folgende.
Ovenfor i kapittel 3 har Konkurransetilsynet funnet at marke-
det for offentlig tjenestepensjon bestar av tre ulike segmenter,
der det kun eksisterer konkurranse om pensjonsordningene
i kommunal sektor. I segmentet tjenestepensjon for statlig
ansatte eksisterer det ikke et marked for tjenestepensjonspro-
dukter, da statsansatte er obligatoriske medlemmer i Statens
Pensjonskasse. Videre er ordningene i helsesektoren per i dag
regulert slik at de ikke er tilgjengelig for konkurranse, dels pa
grunn av den omtalte frysen i tariffavtalene, og dels pa grunn
av andre regulatoriske forhold.

P4 denne bakgrunn vil tilsynet begrense konkurranseana-
lysen til kun & gjelde kommunal sektor. Analysen vil likevel
veere relevant for vurderingen av hvordan konkurransen i
helsesegmentet kan bli, dersom segmentet apnes for konkur-
ranse. I sa fall vil helsesegmentet bli en del av et felles marked
med det kommunale segmentet, og konkurranseforholdene
vil i det vesentlige veere de samme som det som folger av ana-
lysen under.

5.1 Markedsandeler og konsentrasjon

Markedsandeler og konsentrasjon er et sentralt utgangspunkt
for & kunne vurdere konkurranseintensiteten i et marked.
Brutto forfalt forsikringspremie kan benyttes som mal for
omsetning i markedet for offentlig tjenestepensjon. Tabell
5.1 viser utvikling i bruttopremie for henholdsvis Storebrand,
Vital og KLP i perioden 2004 - 2009.%

28 Som folge av innfering av ny arsregnskapsforsikrift er regnskapsdelen av
statistikken endret iht. denne f.o.m. 1. kvartal 2008. Tallene er dermed ikke
sammenlignbare med tidligere ar.

Tallene viser brutto forfalt premie for ordningene i kommu-
nesektoren.

De ulike aktgrenes markedsandeler er illustrert i figur 5.1.
12009 hadde KLP en markedsandel pa 66 prosent, mens Sto-
rebrand og Vital hadde henholdsvis 16 og 18 prosent av mar-
kedet. For KLP innebzerer dette et fall pa 10 prosentpoeng fra
2004, mens Storebrand og Vital har gkt sine markedsandeler
med henholdsvis 6 og 4 prosentpoeng fra 2004. Dersom ak-
torene er de samme og markedsandelene endres lite over tid,
kan det veere grunn til 4 stille spersmal ved konkurransefor-
holdene. Et viktig poeng er imidlertid at kravet om anbuds-
konkurranse forst ble gjort gjeldende i 2006, og har dermed
kun hatt virkning i fa ar relativt til at kontrakter for adminis-
trasjon og forvaltning av pensjonsordninger kan antas & vaere
langsiktige.

Markedskonsentrasjon er et mal pa antall tilbydere i et mar-
ked og deres relative storrelse. Indikatorer for markedskon-
sentrasjon brukes ofte for & beskrive konkurranseintensitet.
En vanlig indikator for konsentrasjonsgraden i et marked
er Herfindal-Hirschman-indeksen (HHI)%. Tabell 5.2 viser
hvordan HHI-indeksen har utviklet seg over perioden 2004
til 2009. HHI-indeksen har gatt ned fra 6072 i 2004 til 4936
i 2009. Indeksen tilsier at markedet er svert konsentrert selv
om konsentrasjonen er avtagende.

29 Indeksen beregnes ved a kvadrere markedsandelen til alle aktorene i det re-
levante markedet, summere kvadratene og multiplisere med 10 000. HHI tar
hensyn til relativ storrelse og fordeling av akterene i et marked, og gar mot
0 nar akterene er mange og jevnstore. HHI oker nar antallet konkurrenter
avtar og nar forskjellen i markedsandeler oker. En HHI pa 10 000 innebzerer
et rent monopol. I europeisk konkurranserett legges det til grunn i retnings-
linjen for horisontale foretakssammenslutninger at verdier pa under 1000
indikerer at markedet ikke er konsentrert, mens verdier pa over 2000 er et
uttrykk for at markedet har hoy konsentrasjon.

Tabell 5.1: Brutto forfalt premie for perioden 2004 - 2009, kilde FNO og KLP.

Bruttopremie 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Storebrand 1049 972 000 1164 379 000 1654 220 000 2424 887 000 2602 560 000 2359 946 000
Vital 1406 649 000 1347 367 000 2185190 000 2272331000 2666 335 000 2769 238 000
KLP 7 576 016 000 6912078 000 8358 412 000 9 847 643 000 11 658 256 000 9932 382 000
Totalt 10 032 637 000 9423 824 000 12 197 822 000 14 544 861 000 16 927 151 000 15 061 566 000
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Figur 5.1: Utvikling i markedsandeler 2004 - 2009, kilde: FNO og KLP.
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Tabell 5.2: Indikator for markedskonsentrasjon
2004 2005 2006 2007 2008 2009
HHI - indeks 6072 5669 5281 5306 5242 4936

C4-indeksen er en annen indikator for markedskonsentra-
sjon. Denne indikatoren viser hvor stor samlet markedsan-
del de fire storste selskapene i markedet har. C4-indeksen
har veert pa 100 prosent gjennom hele perioden. Ogsa denne
indeksen indikerer folgelig at markedet for kommunal tjenes-
tepensjon er meget konsentrert.

Det & observere fa aktorer i et marked er imidlertid ikke til-
strekkelig til at en kan utelukke muligheten for effektiv kon-
kurranse. Mange aktorer er heller ingen sikker indikasjon pa
effektiv konkurranse. Hvorvidt den sterke konsentrasjonen
i markedet gjor at konkurransen er begrenset, avhenger av
ulike markedsstrukturelle forhold, herunder kundemobilitet,
konkurrentenes responsmuligheter, etableringshindringer,
potensiell konkurranse og kjepermakt.

5.2 Kundemobilitet

Med kundemobilitet menes i hvilken grad ettersperrerne vil
ga over til en annen tilbyder dersom naverende tilbyders
priser oker eller kvaliteten synker, sammenlignet med andre
tilbydere.

Figur 5.2 gir en oversikt over antall kommuner som har gjen-
nomfert anbudskonkurranser siden 2005, da KS overfor
kommunene avklarte at anbudsreglene skal folges dersom
en kommune vil bytte leverander.*® Av figuren fremkommer

30 Se kapittel 4 over.

ogsa hvor mange av anbudskonkurransene som resulterte i
bytte av leverander. Etter Konkurransetilsynets kjennskap har
det ikke skjedd bytte av leverander etter 2006 uten at det er
gjennomfert anbudskonkurranse. I perioden 2006 til 2009
gjennomforte totalt 40 kommuner anbudskonkurranser. I
15 av tilfellene endte konkurransen med bytte av leverander.
Det er 430 kommuner og 18 fylkeskommuner i Norge. Det er
folgelig bare en liten andel av markedet som har valgt a gjen-
nomfere anbudskonkurranser, til tross for at det fra 2005 ble
lagt til rette for at private akterer kunne tilby pensjonsordnin-
ger til offentlige kunder pé like vilkdr som KLP.

Dette er med pa a forklare hvorfor det knapt har veert endring
i markedsandelen til de tre aktorene som utgjer tilbudssiden
i dagens marked for tjenestepensjon til kommuner og fylkes-
kommuner. I dette markedet er det som nevnt antallet kunder
tilnaermet konstant og den eneste maten a oke sin markedsan-
del pa er & vinne kunder fra sine konkurrenter. Sa lenge bare
rundt 10 prosent av landets kommuner og fylkeskommuner
faktisk har gjennomfert anbudskonkurranser de siste fem
arene vil markedsandelene nedvendigvis endre seg lite.

Lav byttefrekvens og stabile markedsandeler kan ikke uten
videre tas som uttrykk for graden av konkurranse. Riktignok
vil et marked med stor kundemobilitet og skiftende markeds-
andeler gjerne vaere preget av sterk konkurranse, men en kan
ikke nedvendigvis trekke den motsatte konklusjon.”

31 Det vises blant annet til professor notat fra Nils-Henrik Morch von der Fehrs
av 27. august 2009 med kommentarer til ECON Poyry sin rapport 2008-068
Konkurransen i markedene for kommunal tjenestepensjon, vedlagt brev fra
Pensjonskontoret av 15. oktober 2009.
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Figur 5.2 Oversikt over fristilte kommuner/fylkeskommuner og mobilitet 2006-2009°2, kilde: Storebrand
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Det kan finnes flere grunner til at mobiliteten er lav i et mar-
ked. For det forste kan det veere at kundene er forneyd med
sin néverende leverander, og verdsetter andre faktorer enn
bare pris. Tilsvarende kan kommunens bestandprofil ha be-
tydning for om det er gunstig a flytte til et annet premieutjev-
ningsfellesskap.

For det andre kan produktene som tilbys i markedet oppfat-
tes som tilneermet likeverdige av kundene, og at man dermed
ikke oppnar noen serlig gevinst ved & bytte leverandor. Et
sentralt kjennetegn ved produktet, er at vesentlige elementer
ved produktets innhold og prisfastsettelse er underlagt re-
guleringer som i hovedtrekk er felles for alle leveranderene.
Produktet det konkurreres om 4 levere kan derfor anses som
relativt homogent, med fa differensieringsmuligheter.

For det tredje kan en kunde oppleve at byttekostnadene, reelle
eller opplevde, er (for) store. Byttekostnader pavirker flere av
faktorene relatert til kundemobilitet. I markedet for kommu-
nal tjenestepensjon er det serlig kostnadene ved anbudspro-
sesser og skifte av pensjonsinnretning som er relevante. Tje-
nestepensjoner er komplekse produkter, og et eventuelt skifte
av pensjonsinnretning vil veere forbundet med bruk av tid og
interne ressurser, i tillegg til utgifter til forsikringsrddgivere,
meglere og lignende. Byttekostnadene blir nermere kom-
mentert nedenfor i avsnitt 5.5.5.

5.3 Responsmuligheter

Normalt vil insentivene til prisokning oke med markedsan-
delene til en bedrift. Dette skyldes at gevinsten ved priseknin-
gen blir stor i forhold til tapet som folger av redusert omsatt
kvantum. Sterrelsen pa den samlede gevinsten ved prisok-
ningen avhenger blant annet av i hvilken grad konkurrentene

32 Figuren inkluderer ogsé Fjell kommune og Molde kommune som
dannet egne pensjonskasser i henholdsvis 2006 og 2008.

endrer sine priser og/eller oker sitt kvantum som respons pa
prisokningen.

Konkurrentene méd imidlertid ha ledig kapasitet til & oke
kvantumet pa kort sikt, uten at de marginale kostnadene
oker betydelig. Konkurrentenes responsmuligheter vil saledes
veere begrenset av deres kapasitet. Kapasitetsbegrensninger
synes imidlertid ikke & vere til hinder for responsmulighe-
tene i dette markedet. Bade Vital og Storebrand vil uten videre
kunne handtere storre kundevolumer enn de har i dag. Det
antas at de i noen grad kan trekke veksler pa den kapasiteten
de har i markedet for private kollektive pensjonsordninger.
Konkurrentenes responsmuligheter er imidlertid avhengig av
at kundene faktisk setter i gang en anbudsprosess med sikte
pé a vurdere tilbud fra alternative pensjonsleveranderer. Slike
anbudsprosesser har som vist over bare blitt utfort av en liten
del av kundene de siste drene.

Responsmulighetene for konkurrentene i dette markedet sy-
nes i utgangspunktet a vare gode, men i praksis er de betin-
get av at kundene responderer pa eventuelle prisokninger ved
faktisk a gjennomfore anbudskonkurranser.

5.4 Etableringshindringer og potensiell
konkurranse

En potensiell konkurrent er et foretak som per i dag ikke
deltar i det relevante markedet, men som er i stand til, eller
kan forventes & etablere seg som en respons pé varige prisok-
ninger i markedet. I vurderingen av potensiell konkurranse
underspkes hvilke etableringshindringer foretakene meter,
og om den forventede markedsutvikling tilsier at det er for-
retningsmessig gunstig 4 etablere seg. Hoye etableringshind-
ringer kan virke konkurransebegrensende da det reduserer
konkurransetrykket fra potensielle konkurrenter. Etablerte
akterer trenger da i mindre grad & ta hensyn til reaksjoner
fra potensielle konkurrenter ved for eksempel en prisok-
ning. I markeder hvor det er lave etableringshindringer, vil



de etablerte vere forsiktige med a oke prisene fordi dette kan
tiltrekke nye aktorer. Lave etableringsbarrierer virker saledes
disiplinerende pa de eksisterende aktorene i markedet. I det
folgende vurderes i hvilken grad det foreligger etablerings-
hindre i markedet for kommunal tjenestepensjon.

5.4.1 Komplekse produkter og regulatoriske
forhold

Det er en felles oppfatning blant akterene i markedet at pro-
duktet som tilbys er svert komplisert, serlig pd grunn av en
rekke lovfestede forsikringstekniske prinsipper og tariftbe-
stemmelser. Ytelsesbasert tjenestepensjon krever blant annet
investering i produktutvikling, IT-lesninger og spesialkompe-
tanse, samt konsesjon fra myndighetene. For & sikre at livsfor-
sikringsselskapene har dekning for sine pensjonsforpliktelser,
ma selskapene videre oppfylle krav til kapitaldekning og for-
sikringstekniske avsetninger. Kompleksiteten i produktene,
kravene til kompetanse, kapital og innvilgelse av konsesjon er
imidlertid ikke noe absolutt hinder for etablering, men gjor
etableringsprosessen omfattende og ressurskrevende.

5.4.2 Modent marked

Markedet for kommunal tjenestepensjonsordninger kan be-
traktes som modent, der antall kunder i markedet er mer eller
mindre konstant, og gitt ved antall kommuner, fylkeskommu-
ner og kommunale foretak. Eventuelle nye aktorer pa tilbuds-
siden i markedet vil derfor veere avhengig av & vinne kommu-
ner som allerede er kunder hos de etablerte foretakene. Fa nye
kunder og lav mobilitet blant eksisterende kunder kan gjore
det vanskelig for nye aktorer a etablere seg i markedet.

5.4.3 Skala- og samdriftsfordeler

Stordriftsfordeler (og samdriftsfordeler) kan utgjore etable-
ringshindringer i markedet, da konkurranse med eksiste-
rende aktorer blir vanskelig dersom disse har opparbeidet
seg konkurransefordeler gjennom lavere driftskostnader og
andre skalafordeler. Kostnadseffektivitet er en viktig konkur-
ranseparameter i konkurransen om kundene i markedet for
offentlig tjenestepensjon. Akterene hevder imidlertid at det er
vanskelig for nyetablerte selskaper & oppna samme kostnads-
effektivitet i forhold til forvaltet kapital og premieinnbetalin-
ger, ssmmenlignet med etablerte aktorer som eksempelvis kan
fordele sine administrasjonskostnader pé store kundefond.
Videre vil det & holde seg til store akterer gjore pensjonskost-
naden mer forutsigbar og stabil, da eksempelvis innlemmel-
sen av nye kunder i kollektivet ikke har like stor prosentvis
effekt pa pensjonskostnaden enn det en tilsvarende innlem-
melse har i et mindre kollektiv. Denne konkurransefordelen
avhenger av storrelsen pa kundemassen til den enkelte aktor,
og hvordan dette vektlegges i en kommunes anbudsutlysning.
KLP hevder selv & ha stordriftsfordeler i markedet for offent-
lig tjenestepensjon. Storebrand og Vital kan videre antas & ha
stordriftsfordeler relativt til nye etablerere, og muligens ogsa
samdriftsfordeler gjennom deres tilstedeveerelse i det tilgren-
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sende private markedet. Etter Konkurransetilsynets vurdering
utgjor derfor skala- og samdriftsfordeler etableringsbarrierer
i markedet for offentlig tjenestepensjon.

5.4.4 Virkninger av KLPs selskapsform

Storebrand og Vital er begge organisert som aksjeselskap,
mens KLP er organisert som et gjensidig forsikringsselskap.
Dette innebeerer at KLPs kunder ved opprettelse av pensjons-
ordning skyter inn egenkapital og derved ogsa er eiere av
selskapet. Denne egenkapitalen vokser hvert &r da driften av
pensjonsordningen skaper avkastning pd egenkapitalen i til-
legg til avkastning pé selve forsikringsfondet. For kunder som
har vert lenge i selskapet kan den opptjente egenkapitalen
vaere hoy. Ved flytting fra KLP far kundene med seg innskutt
egenkapital. Kundene far imidlertid ikke med seg en andel av
den oppsparte egenkapitalen som selskapet har opparbeidet
seg ilopet av kundeforholdet. Praksisen kan innebaere en inn-
lasningseffekt for kommuner som ensker & bytte leverander,
eller etablere egen pensjonskasse. Bade markedsaktorer og
kommuner papeker dette forholdet som et hinder for kon-
kurransen i markedet.

5.4.5 Virkninger av sykepleierordningen

I folge lov om pensjonsordning for sykepleiere skal offentlige
godkjente sykepleiere ansatt i privat og fylkeskommunal eller
statlig virksomhet veere medlemmer i pensjonsordningen for
sykepleiere. Sykepleiere har videre tariffestet rett og plikt til &
bruke Kommunal Landspensjonskasse som forvalter av tje-
nestepensjonsfondet etter avtale med Arbeidsdepartementet.
Sykepleierordningen, og praksisen omkring denne, gir der-
med KLP monopol i dette segmentet. Ordningen kan imid-
lertid ogsa ha konkurransebegrensende virkninger i mar-
kedet for kommunal- og fylkeskommunal tjenestepensjon,
ved at alle kommuner med egen pensjonskasse eller tjenes-
tepensjon levert fra andre private tilbydere enn KLP, likevel
ma melde inn ansatte sykepleiere i den KLP-administrerte
sykepleierordningen. Dette innebarer at en hver kommune
med ansatte sykepleiere ma ha et kundeforhold til KLP, uav-
hengig av hvor kommunen ellers har plassert tjenestepen-
sjonsordningen, hvilket kan vere til ulempe for kommunene.
Pensjonsordningen for sykepleiere slik den praktiseres i dag
kan dermed virke innlasende for kunder som ensker a bytte
pensjonsleverander. Bade Vital, Storebrand og pensjonskas-
seforeningen ytrer onsker om a apne for konkurranse ogsé i
dette segmentet, og papeker den konkurransebegrensende ef-
fekten av at kundene uansett ma forholde seg til KLP. Innspill
fra kommunene antyder at ogsé kundene onsker en endring i
denne praksisen, slik at sykepleierne blir en del av den enkelte
kommunes pensjonsordning.

Det er grunn til & papeke at problemet ikke loses dersom syke-
pleierordningen konkurranseutsettes. S& lenge det eksisterer
et system som tillater at seerordninger for alle ansatte innen
enkelte yrkesgrupper, uansett arbeidsgiver, vil det oppstd
innelasningseffekter som folge av det. Det vil veere positivt om
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det apnes for konkurranse fra andre aktorer for denne grup-
pen, men det vil ikke fjerne det underliggende problemet.

5.4.6 Virkninger av medlemsfordeler

Livsforsikringsselskapene som tilbyr administrasjon og for-
valtning av pensjonsordninger tilbyr ofte medlemmene av
pensjonsordningene en rekke medlemsfordeler som ikke har
noen direkte tilknytning til pensjonsproduktet. Gunstige lan,
skadeforsikring, fondssparing og banktjenester er eksempler
pa fordeler for medlemmene, som kan innga som en del av til-
budene til kommunene. Etter Hovedtariffavtalen i kommunal
sektor skal de ansatte bli hert i en eventuell pensjonsrelatert
sak, eksempelvis ved bytte av pensjonsleverander. Medlems-
fordelene kan saledes tenkes a ha en konkurransevridende ef-
fekt ved at de ansatte gnsker & beholde sine medlemsfordeler
hos eksisterende tilbyder. Medlemsfordeler kan dermed virke
innlasende pa ettersporrerne.

5.4.7 Oppsummering

Det er Konkurransetilsynets oppfatning at det finnes et visst
konkurransetrykk fra potensielle konkurrenter i markedet
for offentlig tjenestepensjon, saerlig fra aktorer i tilgrensende
markeder (markedet for private tjenestepensjonsordninger).
De spesielle kravene til tjenestepensjonsordninger i offentlig
sektor kan imidlertid begrense den potensielle konkurran-
sen. Videre kan konkurransetrykket fra potensiell konkur-
ranse begrenses av etableringshindringer i markedet. Det er
Konkurransetilsynets oppfatning at etableringsbarrierene i
markedet for offentlig tjenestepensjon er hoye. Disse etable-
ringsbarrierene dreier seg i forste rekke om kompleksiteten
i produktet, krav til konsesjon, kompetanse og kapital, samt
stordriftsfordeler pa tilbudssiden. Lav mobilitet kombinert
med at det ikke kommer nye kunder inn i markedet, kan
utgjore en betydelig etableringsbarriere for potensielle kon-
kurrenter. Det finnes ogsé innelasende effekter knyttet til sel-
skapsform, seerordningen for sykepleiere og medlemsfordeler.
Konkurransetilsynet vurderer fraveeret av nyetableringer som
en indikasjon pa at de markedsmessige etableringshindringe-
ne i markedet for kollektive, ytelsesbaserte pensjonsordninger
er hoye. SpareBank1 var en aktor i dette markedet for noen ar
siden. De vant to anbudskonkurranser, men valgte likevel &
trekke seg ut. Begrunnelsen for dette var at videre satsing ville
bli for ressurskrevende. ** Dette er med pé & bekrefte inntryk-
ket av at etableringshindringene i markedet er betydelige.

5.5. Kjgpermakt

Kjopermakt innebeerer at kjgper, pa grunn av sin posisjon i
markedet, kan motvirke at en leverander oker prisene, senker
kvaliteten, eller pa annen mate leverer darligere betingelser
for kjoperen. Kjopermakten kan blant annet gi seg utslag i
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at kunden truer med a bytte leverandor eller starte egenpro-
duksjon. Mulighetene til 4 uteve kjppermakt er blant annet
avhengig av kundenes storrelse og markedsposisjon, og hvor
avhengig leveranderene er av kundene som avsetningskanal.
Viktige forhold som taler for at kjoperne kan neytralisere eller
balansere tilbyderes markedsmakt kan veere nar:

= Kjoperen uten store kostnader kan skifte til andre
leverandorer.

* Kjoperen har mulighet til selv a produsere varen,
eventuelt enkelt og uten store kostnader “sponse” en ny
leverander til & etablere seg.

= Kjoperen er en viktig kunde for leveranderen i
betydningen kjoper en stor andel av leveranderens
samlede produksjon.

= Kjoperen kan utforme auksjon eller anbud som gjor at de
ulike leveranderene blir satt opp mot hverandre.

5.5.1 Profesjonelle kunder

Markedet for offentlig tjenestepensjon er preget av et relativt
lite antall kunder. Det kommer videre fa (ingen) nye kunder
inn i markedet, og nye kontrakter vinnes hovedsaklig ved
overtagelse fra konkurrent. Avhengig av storrelsen pa kom-
munen kan den enkelte kundes kjop videre utgjore en relativt
stor andel av pensjonsleveranderens samlede forretningsvo-
lum. Disse enkeltkundene kan derfor ha forhandlingsmakt.
Forhandlingsmakten forsterkes ved at pensjonspremiene ofte
representerer en betydelig utgift pa det kommunale budsjet-
tet, noe som kan medfere at kunden er prisfolsom. Ut fra
heringssvarene er det tilsynets inntrykk at flere kommuner
er sveert opptatt av pensjonskostnader, og har lgpende vur-
deringer og gjennomganger av sine ordninger. Denne aktive
holdningen til de respektive pensjonsordningene ma antas &
gi gode kunnskaper i forhold til behov, og dermed oke kjo-
permakten nar en kommune eventuelt velger & g& ut pa anbud
med sin pensjonsordning.

Ved vurdering og vekting av tilbud fra ulike leveranderer gjor
oppdragsgivere ofte bruk av konsulentbistand (forsikrings-
meglere). Forsikringsmeglere har informasjon og kompetanse
som gjor at de kan vurdere tilbudene pé vegne av kommunene
pa et hoyt niva. Meglerne vil kunne gjore det enklere for kun-
den & sammenligne ulike lgsninger og tilbud fra forskjellige
konkurrenter, spesielt for storre kunder med omfattende og
komplekse pensjonsordninger. Med bistand fra forsikrings-
meglere fremstar kundene derfor som profesjonelle.

5.5.2 Homogent produkt

Et sentralt kjennetegn ved produktet, er som nevnt tidligere
at vesentlige elementer ved produktets innhold og prisfast-
settelse er detaljregulert gjennom tariffavtaler, ufravikelige
lover og aktuarmessige prinsipper som i hovedtrekk er felles
for alle leveranderene i dette markedet. Produktet det kon-
kurreres om a levere kan derfor anses som relativt homogent,
med fa differensieringsmuligheter. Anbudskonkurranse med



homogene produkter er forhold som taler for at kunden kan
noytralisere eller balansere tilbydernes markedsmakt.

5.5.3 Bestandprofil og kjepermakt

Som det fremgar av avsnitt 4.1.3 vil den enkelte kommunes
bestandprofil veere avgjorende ved vurdering av ulike tilbyde-
res utjevningsfellesskap. Som folge av reglene om utjevnings-
fellesskap vil enkelte kommuner i et kollektiv motta kostnads-
fordeler gjennom utjevning med andre kommuner, mens
andre vil betale mer enn det deres bestandprofil skulle tilsi.
Konsekvensene av premieutjevning vil dermed veere at kom-
muner med gunstige bestandprofiler kan antas & vaere mer at-
traktive i markedet enn kommuner med relativt sett mindre
gunstige bestandprofiler. Kommunenes bestandprofil kan si-
ledes pévirke kjopermakten overfor tilbyder. Kommuner med
gunstige bestandprofiler kan ikke forhandle seg til fordeler i
premieutjevningsfellesskapet, men kan antas a kunne fa be-
dre betingelser for ovrige priselementer og kvalitative forhold.
Tilsvarende vil kommuner med mindre gunstige bestandpro-
filer ha svakere kjopermakt. Kjopermakten vil folgelig kunne
variere med kommunens bestandprofil.

5.5.4 Anvendelse av anbudsreglene

Praksis i kommunal sektor er at regelverket for offentlig an-
skaffelse anvendes dersom en kommune bestemmer seg for
a konkurranseutsette sin pensjonsordning. Det vises til rede-
gjorelsen ovenfor i kapittel 4. KS konkluderer i et rundskriv
fra 2005 med at det er tilstrekkelig at kommunene “med jevne
mellomrom” foretar undersekelser i markedet, og at det ikke
er noe krav om a sette lopende avtaler ut pa anbud. Pensjons-
kontoret konkluderer i sin orientering fra 2007** med at av-
taler om kommunal tjenestepensjon ikke kommer inn under
definisjonen av rammeavtale®. Ut fra dette kan antas at det
ikke er noe krav om at kontraktene skal anbudsutsettes, men
dersom en kommune onsker a skifte leverander skal anbuds-
konkurranse benyttes.

I rapporten Konkurransen i markedene for kommunal tje-
nestepensjon av Econ Péyry fra 2008 fremholdes det at ori-
enteringen fra Pensjonskontoret ifolge radgivere og meglere
i markedet kan tolkes slik at dersom en kommune legger en
slik kontrakt ut pa anbud, mé& kommunen fortsette a sette
kontrakten ut pd anbud med visse mellomrom. Denne usik-
kerheten rundt anbudsplikten er ifolge Econ Péyry med pé &
skape den lave mobiliteten, da kommunene er usikre pa om
en anbudskonkurranse automatisk forplikter dem til 4 arran-
gere ny anbudskonkurranse etter noen ar.* En slik usikkerhet

34 "Ny anskaffelsesforskrift - kommunal tjenestepensjonsordning”

35 En rammeavtale er en avtale som er inngatt mellom en eller flere oppdrags-
givere og en eller flere leverandorer. Avtalen har til formal & fastsette vilka-
rene for de kontrakter som skal tildeles i en gitt periode, saerlig mht. pris og
evt. planlagte mengder, jf. FOA § 4-2, bokstav f. I FOA § 15-1(4) star det
som folger: "Rammeavtaler kan ikke inngds for mer enn fire dr, med unntak
av tilfeller som er scerlig berettiget ut fra rammeavtalens gjenstand”.

36 Hentet fra blant annet ECON Poyry sin rapport 2008-068 Konkurransen i
markedene for kommunal tjenestepensjon, utarbeidet for Storebrand

KONKURRANSEN | MARKEDET FOR OFFENTLIG TJENESTEPENSJON

kan veere med pa & redusere en eventuell kjopermakt, da selve
usikkerheten kan fore til at kjgpermakten ikke realiseres i en
anbudskonkurranse.

Regelverket for offentlige anskaffelser er tilpasset engangs-
kjop, og det er ikke endelig avklart om det inneholder krav
om regelmessige anbud for lepende leveranser av offentlig
tjenestepensjon. Konkurransetilsynet har bedt om at FAD av-
klarer hva som er gjeldende rett knyttet til dette sporsmaélet.”
Med henvisning til avsnitt 5.5.3 ovenfor skal det pekes pa at
avhengig av om en kommune har en gunstig eller ugunstig
bestandprofil, kan en plikt til regelmessige anbud tenkes & ha
henholdsvis positive eller negative virkninger for den enkelte
kommune. Konkurransetilsynet har ikke vurdert disse virk-
ningene narmere.

5.5.5 Mulighet for vertikal integrasjon

Kommunene har som nevnt mulighet til 4 opprette egen pen-
sjonskasse, og dermed avslutte sitt forhold til en av leveran-
dorene i markedet. Trusselen om & starte “egenproduksjon”
kan gi kundene forhandlingsmakt overfor leveranderene. Selv
om ikke mange kommuner starter egne pensjonskasser, kan
muligheten for & gjore det disiplinere markedsakterene. Det
a opprette og administrere en egen pensjonskasse vil imid-
lertid kreve interne ressurser. Egen pensjonskasse har derfor
veert mest attraktivt for store kommuner. Etter at forsikrings-
virksomhetsloven® fra 1. juli 2007 apnet for etablering av fel-
lespensjonskasser har alternativet ogsd blitt mer aktuelt for
mindre kommuner. Muligheten for 4 g sammen om felles
pensjonskasser er forelopig i liten grad utnyttet, og det ligger
derfor et ubrukt potensial for sterkere utnyttelse av kjoper-
makt pa dette omradet.

5.5.6 Byttekostnader

Flyttegebyret i kroner utgjor et relativt lite belop; den direkte
kostnaden ved & bytte pensjonsleverander er satt til maksi-
malt 5000 kroner®. Byttekostnader omfatter imidlertid ogsa
kostnadene knyttet til & gjennomfere anbudsprosesser og
organisere leveranderbytte, og kan antas a veere betydelige.
Bytte av leverander kan folgelig ikke skje uten at det paleper
store kostnader. Dersom en kommune onsker a se pa mulig-
heten for & bytte pensjonsleverander vil dette for det forste
medfore betydelig bruk av interne ressurser. Dette har en di-
rekte kostnad, og en alternativkostnad. De fleste kommuner
ma videre innhente konsulentbistand (forsikringsmeglere)
for 4 evaluere tilbudene fra leveranderene. Utgifter til dette
vil ogséa vere relevant. Flere av heringssvarene som tilsynet
har mottatt peker pa at kostnadene ved 4 bytte leverandor gjor
at kjopermakten ikke utnyttes.

37 J£. brev av 18. mars 2009 fra Konkurransetilsynet til FAD
38 Jf. forsikringsvirksomhetsloven § 7-2 andre ledd.
39 Jf. forskrift om maksimalsatser for flyttegebyr mv.
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5.5.7 Oppsummering

Kundene i dette markedet representerer store kjop og kan sta
for en stor andel av livsforsikringsselskapets samlede porte-
folje. Kundene innhenter konsulentbistand i evaluerings-
prosessen og kan dermed anses som profesjonelle. Kommu-
nene har ogsa mulighet til selv & produsere varen (danne pen-
sjonskasse), og de utformer anbudskonkurranser i de tilfel-
lene der det er et onske om 4 skifte leverander av tjenestepen-
sjon. I tillegg finnes det fa differensieringsmuligheter. Disse
forholdene taler for at det er kjopermakt i markedet, selv om
denne kan variere fra kommune til kommune.

I flere av horingssvarene som tilsynet har mottatt er det likevel
pekt pa flere forhold som gjor at kjepermakten ikke utnyttes.
Det pekes for det forste pa at det er betydelig byttekostnader
knyttet til et skifte av pensjonsleverander. Det vil ogsa vere
en viss usikkerhet knyttet til hva man kan spare ved & gjen-
nomfore en anbudsprosess. Det papekes ogsa at fa kommuner
benytter seg av muligheten til & bytte pensjonsleverander, det
er liten mobilitet i markedet og fa anbudskonkurranser. Den
lave mobiliteten kan veere et uttrykk for ikke anvendt kjoper-
makt. Etter Konkurransetilsynets vurdering er det imidlertid
kjopermakt tilstede i markedet, og denne har en viss disipli-
nerende effekt pa markedsaktorene.

5.6 Konklusjon - konkurranseanalyse

Offentlig tjenestepensjon som produkt har sma eller ingen for-
skjeller pé tvers av yrkesgrupper og ansatte innenfor offentlig
sektor. Det eksisterer imidlertid ikke noe enhetlig marked for
offentlig tjenestepensjon i konkurransemessig forstand. Alle
statlige arbeidsgivere er bundet til Statens Pensjonskasse. I
helsesektoren er det som en folge av en overenskomst mellom
organisasjonene i arbeidslivet heller ikke noen form for kon-
kurranse nar det gjelder pensjonsordninger for ansatte i helse-
foretak. Muligheten til & velge alternative tilbydere, og dermed
en reell konkurranse, eksisterer bare for kommuner og fylkes-
kommuner. Enkelte seerordninger gjelder likevel for utvalgte
yrkesgrupper som er last til én leverander av tjenestepensjon.

I konkurranseanalysen av markedet for offentlig tjenestepen-
sjon har derfor Konkurransetilsynet fokusert pa den delen av
markedet der det faktisk eksisterer konkurranse, altsa innen-
for kommunal sektor.

Tilsynets analyse viser at markedet for tjenestepensjon i kom-
munal sektor er sterkt konsentrert. Det er i dag bare tre leve-
randerer i markedet. KLP hadde i 2009 en markedsandel pa
66 prosent, mens Vital og Storebrand hadde henholdsvis 18
og 16 prosent av markedet. De relative markedsandelene har
endret seg lite de siste fem drene. Dette gir en indikasjon pa at
konkurransen i dette markedet kan veere begrenset.

En gjennomgang av andre faktorer som pévirker konkurran-
sen i markedet viser at etableringshindringene er hoye og at
det i liten grad eksisterer potensiell konkurranse fra aktorer
som i dag ikke er i markedet.

Analysen av responsmuligheter tilsier imidlertid at det ligger
til rette for virksom konkurranse blant de tre aktorene som er
i markedet i dag og for at kundene kan uteve kjopermakt ved
innkjop av offentlig tjenestepensjon. Konkurransetilsynets
analyse gir likevel grunn til & tro at mulighetene til & sikre
konkurranse i markedet ikke er fullt utnyttet. Hovedutfor-
dringen i sa méte knytter seg til ettersporselssiden.

En kommune som vil bytte leverander av offentlig tjeneste-
pensjon ma etter praksis gjennomfere en anbudskonkurran-
se. Konkurransetilsynets undersokelser viser at det i perioden
2005 til 2009 bare ble gjennomfort 49 slike anbudskonkurran-
ser. Dette utgjor rundt 10 prosent av det totale antall kommu-
ner og fylkeskommuner i Norge. I 22 av tilfellene resulterte
konkurransene i bytte av leverander. Det faktum at kunder
alltid ma vinnes fra konkurrentene, i kombinasjon med den
lave anbudsfrekvensen, kan forklare hvorfor markedsande-
lene mellom akterene i liten grad endrer seg over tid.

I konkurranseanalysen er det pekt pa at det eksisterer bade
byttekostnader og innelasende effekter i dette markedet. Byt-
tekostnadene er i all hovedsak knyttet til intern og ekstern
ressursbruk for kommunene i forbindelse med 4 gjennom-
fore anbudskonkurranser. De inneldsende effektene har blant
annet sin bakgrunn i KLPs selskapsform, der kundene sky-
ter inn egenkapital ved opprettelsen av et kundeforhold med
selskapet. Ved et eventuelt bytte av pensjonsleverander vil
kunden kunne ta med seg selve egenkapitalen, men ikke den
opptjente avkastningen pa denne. Seerordningen for sykeplei-
ere medforer at kommunene uansett ma forholde seg til den
etablerte aktoren, selv om de gnsker a bytte leverander for re-
sten av de kommuneansatte. Bruken av medlemsfordelen kan
ogsa virke inneldsende pé ettersporrerne.

Bade byttekostnader og innelasende effekter vil kunne bidra
til & redusere konkurransen i markedet. Det er likevel kom-
munenes begrensede bruk av anbudskonkurranser som synes
a utgjore den storste utfordringen for 4 sikre virksom konkur-
ranse mellom tilbyderne av offentlig tjenestepensjon.

Dagens praksis i dette markedet innebeaerer at kommunene
ikke mener seg forpliktet til & jevnlig lyse ut sine tjenestepen-
sjonskontrakter pa anbud. Lepende kontrakter fornyes uten
noen form for anbudsrunde og det er kun dersom man on-
sker & bytte leverander at det gjennomferes en anbudskon-
kurranse. Dette gir insentiver for kommunene til & unnga
kostnadene forbundet med gjennomfere en ordentlig test av
markedet - ved & gjennomfere anbudskonkurranse. Det blir
enklere a forlenge kontrakten med eksisterende leverander.
Denne praksisen kan etter Konkurransetilsynets oppfatning
vri konkurransen i faver av den etablerte akteren, bidra til &
opprettholde dagens situasjon med et sterkt konsentrert mar-
ked, og saledes redusere konkurransen i markedet.

Graden av konkurranse er sterk nar det gjennomferes anbud-
skonkurranser. Slike konkurranser gjennomferes imidlertid
kun av en liten del av kundene. En plikt til at alle lopende



kontrakter om tjenestepensjonsordninger med jevne mellom-
rom mé underlegges anbudskonkurranse vil legge til rette for
okt konkurranse i markedet. En slik plikt vil ikke bare kunne
bidra til okt konkurranse mellom dagens tre aktgrer, men
ogsa veere egnet til & redusere etableringsbarrierene og legge
til rette for okt etablering i markedet.
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