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Sammendrag og konklusjoner

Norge er et langstrakt land, med krevende natur, lange avstander og spredt befolkning. Dette gir
utfordringer for utbygging av bredbdnd. I 2013 besluttet norske myndigheter d etablere en
statsstotteordning for bredbdndsutbygging. Ordningen forvaltes av Nasjonal kommunikasjons-
myndighet (Nkom). EFTAs overvdkingsorgan (ESA) har i vedtak godkjent statsstetteordningen. I
henhold til ESAs vedtak er norske myndigheter forpliktet til G utfore en evaluering av tilskudds-
ordningen. Oslo Economics, Norsk Telecom og Simonsen Vogt Wiig har gjennomfert evalueringen

pd oppdrag for Nkom.

Bredbd&ndsstgtteordningen skal bidra til at alle brukere i Norge far tilgang til grunnleggende bredbéand av god
kvalitet, og bidra til & gke tilbudet av hayhastighetsbredbénd (NGA-bredbdnd) i spredtbygde omrdder. Den
offentlige stgtten skal finansiere bredbéndsutbygging i omréder hvor de kommersielle aktgrene ikke finner det
lennsomt & bygge bredbdnd. Kommuner eller fylkeskommuner kan sgke om midler. Nkom vurderer sgknadene i
henhold til et sett med kriterier. Kommuner og fylker som mottar stgtte ma tildele stgtten videre til utbyggere i en
offentlig anbudskonkurranse, i henhold til fastsatte krav i ESAs vedtak. Evalueringsoppdraget har bestétt av &
undersgke om de forutsetninger og vilkér som ble fastsatt i ESAs vedtak har blitt realisert under tilskuddsordningen,
samt analysere effektiviteten og relevans av stgtteordningen og virkningen av tilskuddsordningen p& markeder og
konkurranse.

Har forutsetninger og vilkar som farte til forenlighetsvurderingen blitt realisert som en del av statens
tilskuddsordning?

P& bakgrunn av evalueringen av tilskuddsordningen, mener vi ordningen p& en sikker og effektiv mate i all
hovedsak har sikret at tilskuddsordningen er gjennomfart i trdd med forenelighetsbetingelsene i ESAs vedtak Vare
undersgkelser har imidlertid avdekket at norske myndigheter p& enkelte omrader ikke har opptrédt i trdd med
vilkarene i ordningen. Dette gjelder krav om at tildelingskriterier i anbudsutlysningen skal veere kjent pd forhénd,
teknologingytralitet og bruk av eksisterende infrastruktur.

Ved hjelp av gkonometrisk analyse har vi undersgkt om det finnes en statistisk sammenheng mellom tilskudds-
ordningen og gkt bredbdndsdekning. Vi finner at utbyggingsprosjektene i sterre grad skjer i omradder som mangler
grunnleggende dekning enn omrdder som mangler NGA-dekning. Grunnleggende og NGA-dekning har til sammen
okt med omtrent 1-2 prosentpoeng dret etter at en kommune har blitt tildelt midler fra Nkom. Vi konkluderer med
at den estimerte gkningen i dekning har kommet i omr&der som ikke ville blitt bygget ut pd rene kommersielle
vilkér. Analysene vare tyder ogsd pé& at den gkte dekningen har bidratt til & realisere forbrukerfordeler, i form av
at flere har anskaffet bredbénd eller benyttet seg av et bedre tilbud.

Hva er effekten av stottetiltaket i lys av sine forhandsdefinerte mal (effektivitet og relevans)?

Vér helhetsvurdering er at stgtteordningen er gjennomfgrt p& en méte som sikrer stor grad av kostnadseffektivitet.
Vi ser imidlertid ogs& potensiale for forbedringer. For & sikre at det er hgyest mulig samsvar mellom
kostnadseffektiviteten som oppgis i seknadene og realisert kostnadseffektivitet kunne Nkom stilt krav til bestemt
kilde for antallet husholdninger som oppgis i seknadene. | tillegg er det var vurdering at mer informasjon om og
tydeligere fgringer pé tildelingskriterier i de lokale anbudskonkurransene kunne bidratt til gkt kostnadseffektivitet.
Norge har valgt & benytte et virkemiddel som gér ut pé & finansiere utbygging av bredbénd i omréder som anses
som kommersielt ulennsomme. Alternative virkemidler kunne veert & gi tilskudd til sluttbrukere eller skatteinsentiver.
| ESAs vedtak vises det til at de alternative virkemidlene gir lavere sannsynlighet for & oppné tilstrekkelige
investeringer i bredbé&ndsmarkedet. Det valgte virkemiddelet anses derfor som det mest relevante virkemiddelet.

Hva er konsekvensene av tilskuddsordningen pad markeder og konkurranse (vridninger og ringvirkninger)?

Vi vurderer det slik at tilskuddsordningen i liten grad fortrenger private investeringer som ville ha funnet sted i
fraveer av tiltaket. Vi har ikke funnet positive ringvirkninger for befolkningsutvikling, arbeidsplasser eller
neceringsutvikling i tilskuddskommunene. En mulig forklaring p& vért funn kan imidlertid veere at tidshorisonten i
undersgkelsen er for kort til & kunne avdekke slike effekter. Vi har imidlertid avdekket positive effekter knyttet til
bruk av bredbdnd i produksjonen av kommunale tjenester. Til tross for ftilfeller der lokale utbyggere og
fiberteknologi kan ha blitt favorisert, vurderer vi det slik at gjennomfaringen av anbudskonkurransene i hovedsak
har veert effektiv, i den forstand at risikoen for at konkurransevridende effekter kan ha oppstétt er liten.
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1. Bakgrunn og mandat

1.1 Statlig stetteordning for
bredbdndsutbygging

Norge er et langstrakt land, med krevende natur,
lange avstander og spredt befolkning. Dette gir
utfordringer for utbygging av bredbdénd. Utrulling av
bredbdnd i tynt befolkede omré&der er kostnads-
krevende per abonnent. | enkelte omréder koster det
s& mye at ingen tilbydere finner det kommersielt
lgnnsomt & bygge ut i det hele tatt. | andre omréder
finner tilbyderne det ikke kommersielt lannsomt &
bygge ut bredbdnd med hgyere hastigheter.

Bredbdndsdekningen og -kapasiteten i Norge er
gradyvis forbedret over det siste tidret. Dette er
dokumentert gjennom arlige undersgkelser av
dekningsgraden. Undersgkelsen fra 2016 viser at de
aller fleste husstander og virksomheter i Norge i dag
har tilbud om grunnleggende bredbénd, definert som
bredbénd med hgyere nedstremshastighet enn 4
Mbit/s. Dekningen av haykapasitets bredbénd er
ogsd i utvikling, men det er geografiske forskjeller og
da scerlig mellom by og land.

Det meste av bredbdndsutbyggingen er drevet av
markedet selv. | enkelte omréder har imidlertid
markedet ikke funnet det kommersielt lgnnsomt med
utbygging. | 2013 besluttet norske myndigheter &
etablere et nasjonalt statsstatteprogram (statlig
tilskuddsordning) for bredbdndsutbygging for &
oppnd mdlene i den nasjonale bredbdandstrategien.
Ordningen forvaltes av Nasjonal
kommunikasjonsmyndighet (Nkom).

Tilskuddet skal veere en utlasende faktor for
utbygging i omrader som ikke dekkes tilfredsstillende
av markedet. Hovedformalet med ordningen er & gke
den totale bredbdndsdekningen i Norge. Det viktigste
malet er & oppné bredbdéndsdekning av grunn-
leggende god kvalitet i omrader der slik dekning ikke
er tilgjengelig (s&kalte hvite omré&der for grunn-
leggende bredbdand, definert som aksess med
hastighet p& minst 4 Mbit/s). Antallet husstander i
hvite omrader er redusert i perioden 2010-2013, som
illustrert i Figur 1.

! Merk at antallet husstander i figuren er beregnet ved &
kombinere data fra dekningsundersgkelsene (andelen
husstander) med SSB-data pd antallet husstander per
kommune. Nexia foretar en teoretisk beregning i sin
dekningsundersgkelse, som er basert p& eiendomsregisteret
og kan inkludere fraflyttede husstander. Deknings-
undersgkelsen fra 2013 redegjer ikke for reduksjonen i
grunnleggende dekning i 2013.

Figur 1: Utvikling i antall husholdninger i hvite
omrader!, malt i 1000 husholdninger
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Kilde: Dekningsundersgkelsene og SSB-tabell 09747

Et sekundcert mal er & gke bredbdéndskapasitet for
husholdninger i omréder uten NGA («Next-generation
access) definert som aksess men hastighet p& minst 30
Mbit /s nedstremshastighet), og hvor en gkning av
kapasiteten ikke forventes & veere kommersielt
tilgjengelig i ncer fremtid. Utviklingen i antallet
husstander i NGA-hvite omréader (omrader uten NGA-
dekning) er illustrert i Figur 2. Merk at figuren viser
husstander uten dekning p& 25 Mbit/s, ettersom data
for dekning p& 30 Mbit/s ikke er tilgjengelig fra for
2014.

Figur 2: Utvikling i antall husholdninger i NGA-hvite
omrader?, malt i 1000 husholdninger
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Kilde: Dekningsundersgkelsene og SSB-tabell 09747

Grunnet at Nexias datakilde inkluderer fraflyttede boliger
er antallet husstander fra SSB trolig lavere enn antallet
husstander rapportert i Nexias dekningsundersgkelser. En
ytterligere potensiell feilkilde er at dataene kan ha blitt
registrert pd ulike tidspunkter i kalenderdret. Videre foretok
SSB endringer i registreringen av antall husstander per
kommune, som har fart til brudd i tidsserien fra og med
2014.

2 Se fotnote 1.
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EFTAs overvdkingsorgan (ESA) har i vedtak
219/14/COL (heretter kalt ESA-vedtaket) godkjent
«State aid scheme for broadband rollout in Norway»),
basert pé& retningslinjene til EU-kommisjonen for statlig
statte til bredbéndsutbygging.

1.2 Evalueringens mandat og
sparsmal

I henhold til ESAs vedtak er norske myndigheter
forpliktet til & utfere en ex-post evaluering av
tilskuddsordningen.? Evalueringen skal gjennomfares
etter prinsipper som er nedfelt i «(The Commission Staff
Working Document on State Aid Evaluation». Oslo
Economics, Norsk Telecom og Simonsen Vogt Wiig har
gjennomfert evalueringen pd oppdrag for Nkom.

Figur 3: Hoved- og delsparsmal i oppdraget

Det overordnede formélet med & evaluere tilskudds-
ordningen er & vurdere positive og negative effekter
av ordningen samt & vurdere om kravene som er satt
fra ESA er ivaretatt. De to evalueringspunktene vil
ogsé brukes som bakgrunn for & vurdere om man kan
forbedre ordningen, med sikte p& & oppné bedre
maloppndelse og effektivitet i fremtiden. Det er et mél
om at ordningen skal gi positive effekter som oppveier
kostnader og eventuelt negative effekter.

Nkom har formulert tre hovedsparsmal med tilhgrende
seks undersparsmdl som skal besvares i evalueringen.
Nkom har ogsé angitt fire resultatindikatorer som vil
bli benyttet i evalueringen. | Figur 3 har vi illustrert
hovedspgrsmalene og delspgrsmélene. | tillegg viser vi
til kapittelnummeret i denne rapporten, der vi vil
besvare de enkelte evalueringsspgrsmalene.

Hovedspgrsmal Delspgrsmal

1a: Har kravene i bokstav a til j som er beskreveti del II,
punkt 3.1.2.3 ivedtak 219 /14 /COL blitt fulgt av norske

Har forutsetninger og
vilkar som farte til
forenlighetsvurderingen
blitt realisert som en del av
statens tilskuddsordning?

myndigheter?

2c: Er tilskuddsordningen proporsjonal med den tilsiktede
effekten av gkningeni den totale bredbandsdekningen i
Norge? Kunne de samme effektene veert oppnédd med
mindre stgtte eller en annen form for statte?

Hva er effekten av
stattetiltaket i lys av sine

1b: Har tilskuddsordningen hatt de tilsiktede virkningene,
dvs. gkt den totale bredbdndsdekningen i Norge?

Kapittel i
rapporten

* Kapittel 4

* Kapittel 5

* Kapittel 6

forhandsdefinerte mal2

Hva er konsekvensene av
tilskuddsordningen p&
markeder og konkurranse?
Har noen utilbgrlig
forstyrrende effekter
oppstéttunder varigheten
av stettetilskudds-

2d: Er tilskuddsordningen det mest effektive
virkemiddelet for & gke bredbandsdekningen i Norge?
Ville annen stgtte eller andre typer inngrep veert mer
hensiktsmessig for & oppnd det tilsiktede mélet?

3e: Har tilskuddsordningen hatt noen vridende effekter
pé markedsforhold, dvs. ikke pévirket bedrifter og

private investeringer i markedet?

3f: Har tilskuddsordningen hatt ringvirkninger péa
aktiviteten til andre firmaer eller i andre geografiske
regioner, dvs. ikke pavirket konkurransen og handelen

* Kapittel 7

ordningen som er i strid
med interessene til EG3S2

eller trukket aktivitet bort fra naboomrader?

1.2.1 Hovedspersmadl 1 — Forutsetninger og vilkér
for forenlighetsvurderingen

Rad 1 i Figur 3 oppsummerer hovedspgrsmal 1,
tilhgrende delsparsmél samt indikatorer vi benytter for
& belyse spgrsmdlene. Vi kommer ncermere tilbake fil
metode og datagrunnlag i kapittel 2.

31 trédd med paragraf 49 i EFTA-dokumentet «Application of
state aid rules in relation to rapid deployment of
broadband networks”

Figur 4 under oppsummer delspgrsmdl og tilhgrende
evalueringssparsmél, samt indikatorer for
hovedspgrsmél 1. | de neste to kapitlene vil vi g&
gjennom spgrsmadlene og oppsummere hvordan vi har
gatt fram for & svare pé& spgrsmalene.
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Figur 4: Spersmal, indikatorer og metode/datagrunnlag for hovedsporsmadl 1

Hovedspgrsmal 1:

Har forutsetninger og vilkér som ferte til forenlighetsvurderingen blitt realisert som

en del av statens tilskuddsordning?

Delspgrsmal

219/14/COL blitt fulgt av norske
myndigheter?

1a: Har de betingelsene som er beskrevet i
del ll, punkt 3.1.2.3 bokstav a til ji vedtak

1b: Har tilskuddsordningen hatt de tilsiktede
virkningene, dvs. gkt den totale
bredbandsdekningen i Norge?

nar det gjelder blant annet:

Evaluerings- mottakere m.m.
spgrsmal .

anbudskonkurranse,

rapportering m.m.

* Har norske myndigheter gjennomfart
stgtteordningen i trdd med betingelsene

* Innretning, mal, definisjoner,

kartlegging, feringer for

teknologingytralitet, bruk av
eksisterende infrastruktur,

* Hvordan korresponderer den uvtbedrede
dekningen med de sakalte «hvite
omradenen?

* Hvordan er fordelingen pa ny dekning og
forbedret dekning (jf. indikatorene for gkt
bredbandsbredde)?

* Har den nye dekningen ogsd medfart nye
tilknytminger (jf. indikator for
forbrukefordeler)?

* Har dekningen kommet i omrader som ikke
ville blitt bygget vt pa rene kommersielle
vilkare

Eksempler péd O
indikatorer

*  Maksimumsgrense for stgtte per prosjekt

Andel av kostnadene som dekkes av
offentlige midler (stgtteintensitet)

@kt bredbdandsdekning

* Ekstra husholdninger med dekning med
minst 4 Mbit /s bredbénd nedstrams
kapasitet (grunnleggende bredbdnd)

* Ekstra NGA dekning med minst 30 Mbit/s
bredbdnd nedstrgms kapasitet

Forbrukerfordeler

* Antall husholdninger som tilknytter seg fil
bredbandstjenester i omradet som far
tilskudd

1a: Oppfyllelse av forpliktelser i vedtak

Spersmdl 1a vurderer om tilskuddsordningen for
bredbéndsutbygging i Norge har blitt gjennomfert i
trdd med betingelsene for forenelighetsvurderingen i
ESA-vedtaket, spesifisert ncermere i vedtakets kapittel
3.1.2.3 - Forenelighet.

ESA har i vedtaket konkludert med at tilskudds-
ordningen innebcerer statsstette iht. E3S-avtalens art.
61 (1), men har etter en konkret vurdering kommet til
at den notifiserte ordningen har en innretning som gjer
at den er forenlig med ES-avtalens funksjon, if. EJS-
avtalen art. 61 (3)(c).

Den notifiserte ordningen er utformet i henhold til krav
som felger av Broadband Guidelines. Ordningen skal
sgke & begrense omfanget av statsstette til et
minimum, samt hindre at stgtteordningen virker inn p&
konkurransen i markedet.

Spersmdlet besvares ved en gjennomgang av den
realiserte stgtteordningen opp mot notifiseringen og
forutsetningene som ESA har basert sitt vedtak pa.

Spersmdlet lases primecert gjennom en vurdering av
vedtaket opp mot dokumentasjon av utformingen av

ordningen, veiledere, standardkontrakter, informasjon,
rapportering som er gjort, gjennomgang av et utvalg
av anbudskonkurranser og -protokoller, en
sperreundersgkelse til deltakende kommuner og
fylkeskommuner, samt et antall intervjuer.

Vare vurderinger er oppsummert i kapittel 4.

1b: Maloppnaelse

Spersmal 1b handler om hvorvidt tilskuddsordningen
har hatt de tilsiktede virkningene, det vil si gkt den
totale bredbdndsdekningen i Norge. Med andre ord
vurderer vi her sékalt formélseffektivitet.

Vi har belyst problemstillingen med & vurdere fire
delspgrsmal:

e Hvordan korresponderer den utbedrede
dekningen med de sékalte «hvite omrédenen?

e Hvordan er fordelingen pé ny dekning og
forbedret dekning (jf. indikatorene for gkt
bredbéndskapasitet?

e Har den nye dekningen ogsé medfert nye
tilknytninger (jf. indikator for forbrukerfordeler)?

e  Har dekningen kommet i omré&der som ikke ville
blitt bygget ut pé rene kommersielle vilkar?

Evaluering av tilskuddsordning for bredbdandsutbygging i Norge



De to ferste delspgrsmalene handler om & synliggjere
de oppnddde resultatene av tilskuddene pé& de to
delmélene (ny grunndekning og forbedret kapasitet).
Indikatoren for gkt bredbéndsbredde vil ligge til
grunn for denne analysen. Analysen er i hovedsak
kvantitativ, og baseres pd data innhentet i de drlige
dekningsundersgkelsene, samt data som er rapportert
inn i forbindelse med bruk av tilskuddsmidlene.

Selv om det bygges bredbdndsdekning er det ikke
sikkert dekningen tas i bruk (at det etableres til-
knytninger). Selv om mdlet er & bygge ut dekning, er
den underliggende driveren for ordningen likevel at
midlene skal komme til anvendelse i faktiske fil-
knytninger. Vi har derfor benyttet en indikator for
antall husholdninger som benytter seg av tilbudet
(omtalt som «forbrukerfordelern). Ogsd denne
analysen er i hovedsak kvantitativ, og tar i bruk data
fra SSB samt data fra rapporteringen i ordningen.

Det siste delsparsmalet handler om dekningen har

kommet i omrader som ikke ville blitt bygget ut pa
kommersielle vilkar. Dette er et sentral premiss for
vedtaket, at tilskuddsordningen ikke skal fortrenge
kommersielt lannsom utbygging.

Slik det beskrives i Europakommisjonens veileder
«Common methodology for State aid evaluation», er

Figur 5: Spersmal og indikatorer for hovedspgrsmal 2

metoden «differences-in-differences» (DID) godt egnet
til & evaluere statsstgtteordninger som tilskudds-
ordningen for bredbéndsutbygging i Norge. Denne
metoden er forklart i mer detalj i kapittel 2.4.

Den mest sentrale indikatoren i den empiriske
analysen vil veere gkt bredbdndsdekning supplert med
analyser av forbrukerfordeler.

Vurdering av méloppndelsen gjeres i kapittel 5.

1.2.2 Hovedspoersmdl 2 — @konomisk effektivitet og
relevans

Problemstilling 2 (rad 2 i Figur 3) handler om effekten
av stgttetiltaket i lys av sine forh&ndsdefinerte mal.
Spersmdlene i denne problemstillingen kan i hovedsak
oppsummeres i to punkter; relevans av tiltaket og
skonomisk effektivitet — med andre ord: gjeres de
riktige tingene, og gjeres de riktig?

Figur 5 oppsummerer hovedspgrsmal 2, hvilke
delspgrsmdl vi vil besvare, samt indikatorer vi har
benyttet i analysen. Vi har valgt & handtere de to
delspgrsmalene (2c g 2d) samlet, ettersom de reiser
tilgrensende spgrsmdl. Vi skisserer ogsé overordnet
hvilken metode og hvilket datagrunnlag som legges til
grunn.

Hovedspgrsmal 2:

Hva er effekten av stettetiltaket i lys av sine forhdndsdefinerte mal2

2d: Er tilskuddsordningen det mest effektive
virkemiddelet for & gke bredbandsdekningen
i Norge? Ville annen stgtte eller andre typer
inngrep veert mer hensiktsmessig for @ oppna
det tilsiktede malet?

2c: Er tilskuddsordningen proporsjonal med
den tilsiktede effekten av gkningen i den
totale bredbandsdekningen i Norge? Kunne
de samme effektene veert oppnadd med
mindre stgtte eller en annen form for statte?

Delspgrsmal

* | hvilken grad har stgtteordningen gitt resultater som star i forhold til ressursbruk i form av
faktiske tilknyminger - det vil si har det veert tbehovn for/ettersparsel etter & gke eller

bedre dekningen?

Evaluerings- . . o
g * Er alternativene til stgtte til utbygging av fast bredband mer effektive for & oppné samme

effeki? Er det substitutter pa tilbudssiden (annen teknologi f.eks. mobilt bredbdnd)? Er det
substitutter pa virkemiddelsiden?

spgrsmal

* Er stgtteordningen gjennomfart pd en mate som sikrer maloppnéelse og effektivitet?

Dkonomisk effektivitet og relevans

* Gjennomsnittlig investeringskostnad og statsstagtte per tilknytning (forbrukerfordeler)
realisert som del av ordningen

* Andre private investeringer utlgst av statsstgtte

Indikatorer * Forholdet mellom dekning og antall tilknytninger i kommunene, utvikling over tid,

sammenheng med tidspunkt for stette

* Forholdet mellom investeringer, stgtte og ny dekning i kommuner som har fatt stgtte
(variasjoner)

* Grad av mobilt bredbénd i stgttekommuner og andre kommuner

en gruppe som ikke har dekning overhode. Et mdl vil da
veere & se pd om denne gruppen har blitt mindre.

4 Merk at nér vi snakker om bredbéndsdekning vil refererer
vi til bredbénd i ulike hastigheter klassifisert etter Mbit /s
med en viss fordeling. Det vil i en del kommuner ogsé veere
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Dkonomisk effektivitet og relevans handler om i
hvilken grad stetteordningen har gitt resultater som
stér i forhold til ressursbruken. Med resultater menes
her primecert om man har fatt gkt dekning i form av
husstander som far tilbud om bredbénd, og sekundcert
at husstander har benyttet seg av tilbudet
(forbrukerfordelene).

Relevans og effektivitet vurderes i kapittel 6.

1.2.3 Hovedspgrsmal 3 — Konkurranse og marked

Hovedspgrsmél 3 (rad 3 i Figur 3 ) omhandler
konsekvenser av tilskuddsordningen p& markeder og

konkurranse, i s& fall hva slags konsekvenser, og om
det har oppstétt noen utilberlig forstyrrende effekter
under varigheten av stettetilskuddsordningen som er i
strid med interessene til EJS. Dette er indirekte (og
potensielt) negative effekter av tilskuddsordningen.

Figur 6 oppsummerer evalueringsspgrsmélene i
hovedspgrsmal 3, hvilke delspgrsmal vi legger opp fil
& besvare samt indikatorer vi har benyttet i
evalueringen. Vi skisserer ogsd overordnet hvilken
metode og hvilket datagrunnlag som legges til grunn.

Figur 6: Spersmal og indikatorer i hovedproblemstilling 3

Hovedspgrsmal 3:
Hva er konsekvensene av tilskuddsordningen p& markeder og konkurranse? Har

noen utilbgrlig forstyrrende effekter oppstatt under varigheten av

stottetilskuddsordningen som er i strid med interessene til ES?

3e: Har tilskuddsordningen hatt noen

Delspgrsmail ikke pdvirket bedrifter og private

investeringer i markedet?

vridende effekter pd markedsforhold, dvs.

3f: Har tilskuddsordningen hatt ringvirkninger
pa aktiviteten til andre firmaer elleri andre
geografiske regioner, dvs. pavirket
konkurransen og handelen eller trukket
aktivitet bort fra naboomrader?

blitt kompensert for godt for

Evaluerings-
spgrsmal .

investeringer?

Har tilskuddsordningen svekket
anbudstapernes konkurransekrafi?

* Har vinnerne av anbudskonkurransene

utbyggingene — pa bekostning private

* Servi noen endring i utviklingen i
overordnede indikatorer for den aktuelle
kommunen,/omradet og tilgrensende
kommuner/omrader fra tiden fgr
utbyggingen og frem til na?

* Kan utviklingen eventuelt forklares av at
bredbandsutbygging har gjort kommunen
mer attraktiv for nceringsvirksomhet og
bosetting pa bekostning av
nabokommuner?

driftsresultat

Indikatorer

driftsresultat

* Utvikling i anbudskonkurranse-vinnernes
* Utvikling i anbudskonkurranse-tapernes

* Lennsomhet i utbyggingsprosjektene
* Lennsomhet i andre utbyggingsprosjekter

* Utvikling i folketall /tilflyming /bosetting
* Utvikling i sysselsetting
* Utvikling i etableringer,/omsetning

3e: Vridninger

Formdlet med sparsmél 3e er & avdekke om
tilskuddsordningen har hatt noen vridende effekter pé&
markedsforhold, det vil si pavirket bedrifter og
private investeringer i markedet. Dette handler om at
det eventuelt har oppstatt negative indirekte effekter
av at noen utbyggere har f&tt bedret sin posisjon eller
redusert sin risiko p& bekostning av andre utbyggere.

Sparsmélet om vridninger vurderes i kapittel 7.1

3f: Ringvirkninger

Formalet med sparsmél 3f er & avdekke om det er
mulig & pdvise om tilskuddsordningen har hatt positive

eller negative effekter pd annen type (gkonomisk)
aktivitet som fglge av at noen omré&der nyter godt av
tilskuddsordningen. Dette handler om at tilskudds-
ordningen eventuelt har hatt ringvirkninger pé&
aktiviteten til andre firmaer (enn utbyggere) eller i
andre geografiske regioner, dvs. pavirket
konkurransen og handelen eller trukket aktivitet bort
fra naboomréder. Denne effekten kan oppsté fordi
bedrifter som ligger i omr&der som far gkt bred-
bandsdekning vil dra nytte av ordningen selv om den
er rettet mot husholdninger.

Spersmdlet om ringvirkninger vurderes i kapittel 7.2.

Evaluering av tilskuddsordning for bredbdandsutbygging i Norge
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2. Metode for informasjonsinnhenting og analyse

| dette kapitlet gjer vi rede for metoder vi har Alle spgrsmél (med unntak av spgrsmél 1a) besvares
benyttet for informasjonsinnhenting og analyse i s& langt som mulig med en kombinasjon av kvantitativ
oppdraget. De ulike problemstillingene belyses ved og kvalitativ metode. Tabell 1 gir oppsummerende
hjelp av ulike metoder. Vi har ogsé& benyttet ulike oversikt over hvilke metoder vi har benyttet for &
informasjonskilder for analysen; sdkalt metode- besvare evalueringsspgrsmalene. De enkelte
triangulering. Dersom flere informasjonskilder metodene og datagrunnlaget draftes deretter
vavhengig av hverandre bekrefter den samme ncermere.

informasjonen, vil dette gke sikkerheten i funnene.

Tabell 1: Oppsummering av analysemetode og informasjonsgrunnlag

Sporsmal Kapittel  Analysemetode og informasjonsgrunnlag

. Dokumentstudier
. Gjennomgang og vurdering av ESA-vedtaket

4
la e |Intervjuer og case-undersgkelser
e Sperreundersgkelse /kartlegging rettet mot prosjekteierne
e @konometrisk analyse av data fra ordningen
5 e Bkonometrisk analyse av data fra SSB
b e Intervjuer og case-undersgkelser
e Sperreundersgkelse /kartlegging rettet mot prosjekteierne
e Dokumentstudier
2¢ og 2d 6 e @konomisk analyse av data fra ordningen
e  Case-studier/interviver
e  Case-studier/interviver
3e 7 e  Sperreundersgkelse /kartlegging rettet mot prosjekteierne
e Konkurransegkonomisk analyse
e Analyse av utviklingen i relevante indikatorer (SSB, Brenngysundregistrene)
3f 7 e Forenklede DID-analyser

e  Case-studier/intervjver

2.1 Dokumentstudier

Dokumentstudier innebcerer innsamling, behandling og
tolkning av sekundcerdata. Vi har benyttet sekundcer-
data som et supplement til interviuer og var egen
spgrreundersgkelse. Eksempelvis har vi systematisert
relevant informasjon fra anbudsdokumenter, som vi
har mottatt fra prosjekteierne og deretter benyttet
dataene i vare egne analyser.

Vi har scerlig hentet informasjon fra felgende
sekundcerkilder:

e ESA vedtak 219-14-COL

e  Retningslinjer for tildeling av bredbéndsstatte i
Nord-Trgndelag (NT) 2012

e  Beskrivelser av tilskuddsordning for
bredbdndsutbygging (to versjoner)

Evaluering av tilskuddsordning for bredbandsutbygging i Norge

e Korrespondanse mellom

Samferdselsdepartementet og Nkom:

—  Endringer i kriterier for stgtteordningen (Brev
fra Samferdselsdepartementet til Nkom,
desember 2015)

- Arsrapporter Nkom

e Korrespondanse mellom ESA og norske
myndigheter

e Dokumenter fra NKOM knyttet sgknad /tildeling
av tilskudd:

—  Dekningsundersgkelser

—  Eksempler p& dekningskart

—  Sluttrapporter for avsluttede utbyggings-
prosjekter, 15 stk.

—  Eksempler pé tildelingsbrev

—  Sgkerlister og resultater for &rene 2014,
2015 og 2016, inkludert rangering og
karakter til seknadene

— Innstilling av segknader 2014
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— Innstilling av sgknader 2015
— Innstilling av sgknader 2016
—  Oppfelgingsbrev fra Nkom til prosjekteierne
—  Eksempler pd brev vedrgrende ubrukte
midler fra Nkom til prosjekteiere
e Presentasjon fra avdelingssamling i Nkom — om
tilskuddsordningen, inkludert erfaringer fra andre
land
e Anbudsdokumenter fra prosjekteierne (fra 21
konkurranser):
—  Konkurransegrunnlag
—  Anbudsprotokoller (vurderingen av innkomne
tilbud)
—  Kontraktutkast

Ved hjelp av dokumentene har vi kartlagt sider ved
innretningen av ordningen, utformingen av anbuds-
konkurransene, konkurransen om utbyggings-
prosjektene, og utbyggingsprosjektenes karakter,
resultater og alternativ stgtteutforming.

2.2 Sperreundersgkelse /kartlegging
rettet mot prosjekteierne

Vi har mottatt sluttrapporter for 15 av de 97
innvilgede utbyggingsprosjektene. At tallet kun er 15
skyldes i hovedsak at prosjektene har blitt forsinket.
Vi har derfor begrenset informasjon om utbyggings-
prosjektenes gjennomfering. For & bete pd dette har
vi gjennomfart en spgrreundersgkelse rettet mot
prosjekteierne i kommunene og fylkeskommunene, for
& kartlegge anbudsutlysninger, fremdrift og
prosjektenes utforming.

Tabell 2: Prosjekteiernes svar pa hvilke(t) ar
kommunen mottok en tildeling fra Nkom

Antall kommuner/
Ar fylkeskommuner som har
mottatt stette

2014 20
2015 26
2016 22
Sum 68

Kilde: Sporreundersokelse rettet mot prosjekteierne

53 prosjekteiere svarte pd var spgrreundersgkelse.
Ettersom noen kommuner mottok statte i flere ar,
dekket svarene ifglge respondentene informasjon om
totalt 68 tildelinger og 71 anbudsutlysninger. Svarene
fordeler seg relativt jevnt mellom &rene 2014, 2015
og 2016.5 Sparreundersgkelsen har dermed en

5 Merk at det kan veere avvik mellom &r kommunene har
svart at de tilherer, og dret kommunen ftilhgrer i Nkom sine
oversikter. Dette skyldes at noen kommuner har krysset av

relativt hgy svarprosent, og den gir oss nyttig
informasjon om fremdriften til utbyggingsprosjektene
og utformingen av anbudskonkurransene.

Den fullstendige listen over spgrsmél i sparreunders-
gkelsen er gitt i Vedlegg B — Spersmdl i
sperreundersakelse. Vi vektla fglgende punkter i
spgrreundersgkelsen:

e  Formdlet med utbyggingsprosjektet (grunn-
leggende dekning, NGA-dekning, eller andre
formal)

e Valg av teknologi og kapasitet

e Antall husstander og bedrifter bergrt, samt
fremdrift i utbyggingen

e  Ressursbruk i utbyggingen

e Driftsgaranti og grossisttilgang

e Informasjon om og bruk av eksisterende
infrastruktur

e  Gjennomfgring av anbudskonkurransene:

—  Antall utlysninger p& Doffin

— Anbudsvinnere og -tapere

—  Teknologingytralitet

—  Tildelingskriterier og vekting

— Avgjerende faktorer for valg av tilbyder

e Annen offentlig statte til utbyggingen (i tillegg fil
tilskuddet fra Nkom)

2.3 Kvalitativ metode: Case-studier
og intervjuer

Kvalitative metoder er benyttet for & innhente
kvalitativ informasjon fra relevante aktgrer. Intervju-
formen vi har benyttet kalles semistrukturerte intervjuer.
Vi har i forkant av intervjuene forberedt spgrsmal og
temaer, som vi gnsker & gd gjennom i lgpet av
samtalen med intervjuobjektet. Samtidig &pner
metoden opp for & avvike fra intervjuguiden og
forfalge interessante temaer som tas opp i lepet av
intervjuet. Denne fleksibiliteten bidrar til at intervju-
objektet kan ta opp problemstillinger som vi som
intervjuere ikke har forutsett i spgrsmaélene.

| dette oppdraget har vi benyttet intervjuer til
informasjonsinnhenting i samtlige evalueringssparsmal.
Vi har intervjuet felgende intervjuobjekter:

e  Samferdselsdepartementet (1 interviju)

e Nkom (1 intervju)

e Prosjekteiere: kommuner og fylkeskommuner (8
intervjuer)

e Utbyggere og deltakere i anbudskonkurransene
(2 intervjuer)

for &ret de har mottatt stette, fremfor aret de har fatt
stgtten innvilget.

Evaluering av tilskuddsordning for bredbandsutbygging i Norge
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Den samlede interessentlisten er gitt i Vedlegg D —
Liste over intervjuobjekter. Videre er intervjuguidene
samlet i Vedlegg C — Intervjuguider.

Blant intervjuobjektene var 8 prosjekteiere som vi
ogsd har benyttet som case-kommuner. | intervijuene av
disse har vi innhentet forklaringer pé& eller forstéelse,
ved spgrsmdl om «hvordan» og «thvorfor». Det lave
antall studieenheter i en case-studie tillater at man ser
pa et starre antall «variablern eller arsaksfaktorer
enn det som er mulig i en sparreundersgkelse.

Casene er valgt ut basert pé felgende dimensjoner:

e  Variasjon i tilskudd og utbyggingskostnad per
husstand med ny /forbedret dekning («tdyren
versus (billigen utbygginger)

e Geografisk spredning

e Hvite versus NGA-hvite omré&der

e Kommuner versus fylkeskommuner som
prosjekteiere

e Spredning i &r for stette 2014, 2015 og 2016

e Smd versus store prosjekter malt etter samlet
kostnad

Casene bestéar béde av kvantitativ informasjon fra
seknader, sparreundersgkelsen og dekningsunder-
sgkelsen, samt kvalitative vurderinger av de ulike
relevante problemstillingene.

2.4 Bkonometrisk metode

Det finnes en rekke statistiske metoder som kan
benyttes for & estimere effekter av prosjekter og
tiltak. | konkurransegrunnlaget fremheves metoden
«Differences in differences» (DID). | dette avsnittet
gjer vi rede for metoden, samt teoretiske og praktiske
utfordringer ved anvendelsen.

2.4.1 Differences in differences (DID)

Bruken av DID-metoden i denne evalueringen
innebcerer at vi falger utviklingen i bredbdandsdekning
og -kapasitet i kommuner som har mottatt tilskudd til
bredbéndsutbygging (stettemottakere). Deretter
sammenlikner vi utviklingen i mottakerkommunene med
utviklingen i kommuner som ikke har mottatt
(kontrollgruppen). Den estimerte effekten tilsvarer
dermed gkningen i bredbdndsdekning (antallet eller
andelen husstander) som ikke ville oppstétt i fraveer
av tilskuddsordningen. Dette er illustrert i Figur 7.

En forutsetning for at denne metoden skal identifisere
sammenhengen mellom tilskuddsordningen og bred-
béndsdekningen er at stettemottakerne og
kontrollgruppen ville fulgt samme utvikling uten
ordningen, den sékalte fellestrendantakelsen.® For en

¢ Med det menes at utviklingen, altsé endringen, over tid
ville veert lik — ikke at nivéet p& bredbéndsutbyggingen (for

mer teknisk beskrivelse av den statistiske modellen, se
Vedlegg A — Regresjonsanalyser.

Figur 7: Forenklet illustrasjon av DID

Indikator
F 3

Kontrollgruppe
—8&— Stgttemottakere

————— Kontrafaoktisk utvikling blant stgttemottakere

A J

Far tiltak Etter tiltak Tid

Kilde: Oslo Economics

Ngkkelforutsetningen for bruken av DID er at vi kan
identifisere en kontrollgruppe — en gruppe kommuner
som ville hatt en lik utvikling i bredbdandsutbyggingen
som stgttemottakerne, dersom stgttemottakerne ikke
hadde mottatt tilskudd. Om dette er oppfylt er noe
man ikke kan observere direkte. En mye brukt
fremgangsmdate er & ta utgangspunkt i en gruppe som
har samme utvikling (altsé parallelle trendlinjer) far
tiltaket. Dette indikerer, selv om det ikke sikrer, at den
parallelle utviklingen ville ha forekommet dersom det
ikke hadde veert for tilskuddsordningen.

| tildelingsprosessen defineres det en skala, som
innkomne sgknader plasseres langs. Sgknader fra
kommuner som scorer over en viss terskelverdi pé&
denne skalaen innvilges, mens kommuner som scorer
under terskelverdien ikke mottar stgtte. Man kan anta
at kommuner som scorer rett under terskelverdien er
relativt like kommuner som scorer rett over.
Kommunene som sgkte om tilskudd, men ikke fikk
sgknaden innvilget, som er like under terskelverdien
for tildeling, vil dermed utgjere en god kontroll-

gruppe.

Dersom det finnes f& observasjoner enten fer eller
etter at tiltaket ble igangsatt, kan det derimot veere
utfordrende & finne statistisk signifikante effekter,
fordi effektene blir usikre. Litt forenklet kan en si at
det kan veere at tilskuddordningen har hatt effekt,
men at dette ikke fanges opp ved DID. Dette vil scerlig
veere tilfellet dersom utbyggingsprosjekter ikke er
ferdigstilt ennd. Nar prosjektene ikke er ferdigstilte vil
heller ikke en eventuell fremtidig effekt p& dekning
fanges opp.

eksempel andelen husstander med bredbéndstilknytning)
ville veert lik.
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2.4.2 Gjentatte stettemottakere og tilskuddets
storrelse

| vért datasett med tilskuddskommuner er det 13
kommuner som har mottatt tilskudd flere ganger. Vi
stér derfor overfor et metodisk valg, der vi enten kan
velge & estimere gjennomsnittseffekten per kommune i
programmet eller gjennomsnittseffekten per gjennom-
fert program. Ettersom vi er interessert i betydningen
av at en kommune har mottatt statsstette, har vi valgt
det siste. Vi estimerer dermed gjennomsnittlig effekt av
at en kommune har mottatt tilskudd til bredbandsut-
bygging. Dette metodevalget innebcerer at vi antar at
effekten er like stor den andre eller tredje gangen
kommunene mottar tilskudd, som den er den farste
gangen.

Videre er det rimelig & forvente at effekten er
avhengig av stgtteintensiteten. Eksempelvis er det
rimelig & forvente at en kommune som mottar 10
millioner kroner i tilskudd oppndr en stgrre effekt enn
en kommune som mottar 100 000 kroner i tilskudd.
Ettersom dekningsdataene er oppgitt i andelen
husstander med dekning pé& en gitt hastighet, benytter
vi tall pd& stetteintensitet per innbygger. Dette gjer vi
Figur 9 viser, svarte kun 62 prosent av respondentene
i sperreundersgkelsen av utbyggingen i deres
kommune er ferdigstilt. Det er dermed mulig at
effekter forst inntreffer flere ar etter at kommunene
har fatt innvilget tilskudd.

Grunnet at en relativt stor andel av prosjektene ikke
er ferdig, har vi satt innslagspunktet for effekit-
estimeringen til &ret etter at kommunen har mottatt
tilskudd. Dermed estimerer vi en gjennomsnittlig effekt
for 2014- og 2015-puljen. Ettersom dekningsdata for
2017 ikke er tilgjengelig fer 2018, innebcerer dette
at vi ikke estimerer effekten for 2016-puljen — grunnet
at effekter ikke har inntruffet ennd.”

2.4.4 Datagrunnlaget for de empiriske analysene

Datagrunnlaget og kildene til statistikk er oppsummert
i Tabell 3. Hovedkilden til vare empiriske analyser er
dekningsundersgkelsene for &rene 2010-2016.

7 Antakelsen om at effekter for 2016-puljen ikke har
inntruffet ennd, stemmer overend med informasjon vi har
innhentet gjennom sparreundersgkelsen og intervjuer.
Kommunene féar tildelt midler i september i sgknadséret, og
per dags dato er 2016-kommunene i prosessen med &
giennomfare anbudskonkurranser. Det fremstér derfor som

fordi eksempelvis 1 million kroner vil ha mindre effekt
pé& andelen husstander med dekning i en kommune
med 100 tusen innbyggere enn i en kommune med
tusen innbyggere. Vi vil derfor estimere gjennomsnitts-
effekten pa andelen husstander med dekning, av at
kommunene mottar 1000 kroner i tilskudd per
kommuneinnbygger.

2.4.3 Innslagspunktet for effekter

Nar vi benytter DID-metoden er det viktig at vi velger
rett innslagspunkt for nér det er rimelig & forvente at
effekter inntreffer. Vi ansker & undersgke om
tilskuddsmottakerne ligger pé et annet dekningsniva
etter at de har mottatt statsstatte. Dersom vi setter
innslagspunktet i effektestimeringen for tidlig, for
effekter har blitt realisert i virkeligheten, vil vi under-
estimere gjennomsnittseffekten av tilskuddsordningen.

Det er en uifordring at en relativt stor andel av
utbyggingsprosjektene ikke er ferdigstilt. Som nevnt
i kapittel 2.2 har Nkom mottatt 15 sluttrapporter av
totalt 97 innvilgede sgknader. Dette tilsvarer at ca.
15 prosent av utbyggingsprosjekiene som har levert
sluttrapport. Som

Merk at data pé dekning for den fastsatte ned-
lastningshastighetsgrensen p& 30 Mbit/s kun er
tilgjengelig for drene 2014-2016. Det er derfor ikke
mulig & gjennomfgre en statistisk effektanalyse for
denne terskelverdien, ettersom det ikke er data pa
utviklingen fer ordningen ble satt i gang. Derfor har vi
isteden valgt & foreta analysen for dekning p& 25
Mbit/s. Dette er en mulig feilkilde, men vi vurderer
feilkilden som liten.

Grunnet kommunesammensl&inger er det videre noen
brudd i tidslinjene for enkeltkommuner. Vi har derfor
tatt ut disse kommunene fra datagrunnlaget. | tillegg
har to tilskuddskommuner fétt krav om tilbakebetaling
av midler fra Nkom.8 Disse to kommunene er derfor
ogsd tatt ut av datagrunnlaget.

rimelig at de ikke har oppnédd effekter pé dekning nér
dekningsundersgkelsen for 2016 ble gjennomfert.

8 Vestnes og Rollag kommune har fétt krav om tilbake-
betaling fra Nkom, grunnet at de ikke har gjennomfaert
anbudskonkurranser. Vestnes kommune har tilbakebetalt
midlene. Rollag kommuner bestrider kravet, og saken er per
dags dato vavklart.
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Tabell 3: Datakilder til empiriske analyser

Indikator Kilde Beskrivelse

Utvikling i Nkom/ Nexia Data til effektanalyse

bredbéndsdekning e Dekningsundersgkelser: Andel husstander med nedstremshastighet pé 4
Mbit/s og 25Mbit/s for &rene 2010-2016

Utvikling i SSB Data til effektanalyse

bredbandstilkobling

Utvikling i
sysselsetting

Utvikling i arbeids-
ledighet

Utvikling i folketall

Utvikling i

etableringer

Utvikling i konkurser

Gront Hefte

(Inntektssystemet
for kommuner og
fylkeskommuner)

Brenngysund-
registrene

e  Tabell 06797 Private bredbénds-abonnement, etter antall og andel per
100 husholdninger (K)

Kontrollvariabler til effektanalysen (mél pda fortetting og bosettingsmegnstre)

e  Tabell 07459 Folkemengde, etter kjgnn og ettarig alder. 1. januar

e Tabell 09280 Areal av land og ferskvatn (km2) (K)

e Tabell 09747 Privathusholdninger, personer i privathusholdninger og
personer per privathusholdning (K) (B)

Data til ringvirkningsanalyser:

e Tabell 11365 Lennstakere per 4. kvartal, etter arbeidssted og ncering
(17 grupper, SN2007) (K) (avsluttet serie)

e  SSB Tabell 10539: Registrerte arbeidsledige 15-74 &r, etter alder (per
kommune)

e Tabell 07459 Folkemengde, etter kjgnn og ettarig alder. 1. januar

Kontrollvariabler til effektanalysen (mél pé& fortetting og reiseavstander)
Data fra modellen for kostnadsutjevning til kommunene:

e  Data pd sonekriteriet for &rene 2010-2016

e Data pd& avstand til nabokrets for drene 2010-2016

Data til ringvirkningsanalyser:
e Data pé antall etableringer per kommune for érene 2010-2016
e Data pd& antall nedleggelser per kommune for drene 2010-2016
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2.5 Andre kvantitative analyser

For & supplere informasjonsgrunnlaget fra de
empiriske analysene, har vi ogsé benyttet andre
kvantitative analyser.

Dersom anbudskonkurransene ikke har fungert godt,
kan det tenkes at tilskuddet til vinnende utbygger er
for stort. Vi har derfor gnsket & undersgk hvorvidt
anbudsvinnerne har oppnddd bedre driftsresultater
som fglge av tilskuddsordningen, og om man kan se
noen negativ effekt p& anbudskonkurransenes tapere.
Ved kartleggingen av anbudsvinnerne gjennom var
sporreundersgkelse avdekket vi imidlertid at enten
Telenor eller et lokalt/ regionalt el-kraftverk vant
anbudskonkurransene i 98 prosent av tilfellene.
Ettersom bredbdandsutbygging ikke er selskapenes
hovedvirksomhet, vil selskapenes driftsresultater gi lite
innsyn i lannsomhetene i tilskuddsordningens
utbyggingsprosjekter.

| tillegg har anbudsvinnerne deltatt i en rekke anbuds-
konkurranser, der de har vunnet i noen konkurranser
og tapt i andre. Eksempelvis har Telenor deltatt i
flertallet av konkurransene. En samlet oversikt over
deltakerne i anbudskonkurransene er gitt i Vedlegg E
— Deltakere i anbudskonkurransene. Ettersom aktgrene
bdde er vinnere og tapere er det ikke mulig &
etablere en kontrollgruppe.

Ettersom utbyggingene foretas av private bedrifter,
har vi ikke hatt tilgang til detaljert regnskapsdata fra
utbyggerne. Imidlertid har kommunene kartlagt
offentlige og private bidrag i utbyggingsprosjektene i
forbindelse med sine prosjektsgknader. Vi har derfor
kompensert for manglende datagrunnlag for lgnnsom-
heten i utbyggingsprosjektene ved & gjennomfare
caseintervjuer med utbyggere (Telenor og en
kraftakter). | tillegg har vi benyttet mottatte anbuds-
dokumenter til & kartlegge effektiviteten i anbuds-
konkurransene — og dermed potensialet for at
vridningseffekter kan ha oppstétt.

Videre kunne det veert hensiktsmessig & undersgke
hvorvidt statteordningen har bidratt til ulik
teknologifordeling i deltakerkommunene sammenliknet
med kontrollkommunene. Vi gnsket & benytte
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dekningsundersgkelsene til & vurdere hvorvidt
utviklingen i graden av mobilt bredbdnd skiller seg
mellom deltakerkommuner og kontrollkommuner.
Imidlertid er det vanskelig & etablere sammen-
hengende tidsserier for mobildekning basert pé
dekningsdataene. Av denne grunn kan vi ikke vurdere
endringer i graden av mobilt bredbénd i forbindelse
med Hovedspgrsmal 2 (se Figur 5).

Tabell 4 gir en oversikt over tilgjengelige relevante
data fra dekningsundersgkelsene. Som oversikten
viser, er det relativt f& variabler som vi kan lage
sammenhengende tidsserier for.

Vi kan si noe om dekning for 4 og 25 Mbit/s. Dette
har vi benyttet i de kvantitative analysene vére, som
beskrevet i 2.4. Videre kan vi se om det har skjedd
endringer i antallet teknologivalg (vi har opplysninger
om andelen husstander med henholdsvis 1, 2 eller 3+
teknologivalg). Vi har imidlertid ikke opplysninger om
hvilken teknologi det er snakk om. Derfor er disse
dataene lite relevante for var analyse. De sier for
eksempel ingenting om hvorvidt deltakerne har
bygget ut mer fiber enn kontrollgruppen. Dermed er
det ikke mulig, basert pd dataene, & fastsld hvorvidt
utbyggingen kunne blitt gjennomfert billigere
(effektivitet) eller om stgtteordningen har favorisert
fiberteknologi (vridninger).

2.6 Konkurransegkonomisk analyse

Konkurransegkonomisk teori gir informasjon om
hvordan bedrifter konkurrerer mot hverandre og
hvordan bedrifter tilpasser seg sine markedsforhold.
Konkurransegkonomisk teori kan derfor gi oss innsikt i
hvordan markedsaktgrene vil tilpasse seg
tilskuddsordningen.

Scerlig relevant innen konkurransegkonomien er teori
om anbudskonkurranser. En god gjennomfaering av
anbudskonkurranser kan bidra til & minimere
vridningseffekter. Vi har derfor benyttet
konkurransegkonomisk teori, kombinert med konkret
informasjon om de gjennomferte
anbudskonkurransene, for & vurdere muligheten for at
vridninger kan ha oppstatt som felge av
tilskuddsordningen.
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Tabell 4: Oversikt over relevante datagrunnlag i dekningsundersokelsene

2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010
Dekning (andel husstander) Finnes dataene for det aktuelle Gret2
>4 Mbit/s ja ja ja ja ja ja ja
>25 Mbit/s ja ja ja ja ja ja ja
>30 Mbit/s ja ja ja ja nei nei nei
Dekning eks. satellitt og mobil (andel husstander)
>4 Mbit/s ja ja ja nei nei nei nei
>25 Mbit/s ja ja ja nei nei nei nei
>30 Mbit/s ja ja ja nei nei nei nei
Mobildekning (andel husstander)
>4 Mbit/s ja ja ja nei nei nei nei
>10 Mbit/s ja ja ja nei nei nei nei
3G/HSPA + LTE + CDMA + Wimax (andel husstander) ja ja ja ja nei nei nei
Andel husstander med 1, 2 eller flere enn to teknologivalg
>4/0,5 Mbit/s ja ja ja ja ja ja ja
>10/0,8 Mbit/s ja ja ja nei nei nei ja
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3. Beskrivelse av stgtteordningen for bredbdndsutbygging

Bredbé&ndsstgtteordningen skal bidra til at alle
brukere i Norge far tilgang til grunnleggende
bredbdnd av god kvalitet, og bidra til & gke tilbudet
av hgyhastighetsbredbdnd i spredtbygde omrader.
Den offentlige statten skal finansiere bredbdands-
utbygging i omrader hvor de kommersielle aktgrene
ikke finner det lgnnsomt & bygge bredbdénd.

3.1 Beskrivelse av sgknadsprosessen

Den é&rlige rammen for offentlig stgtte er i ESAs
vedtak satt til 500 millioner kroner. Det ble i 2014,
som er det dret det er bevilget mest midler til
ordningen, bevilget om lag 160 millioner kroner til
ordningen. 500 millioner kroner omfatter stgtten
bevilget til stetteordningen fra staten samt
fylkeskommunale og kommunale midler.

| Tabell 5 har vi vist enkelte fakta om sgknader og
sgknadsbelgp i drene 2014-2016.

Tabell 5: Antall sgknader og stottebelop

2014 2015 2016

Antall sgknader 171 172 102
Sekt stattebelap (mill. NOK) 713 645 465
Antall innvilgende sgknader 35 32 30
Totalt innvilget stattebelap

160 110 127
(mill. NOK)
Kilde: Nkom

ESA har i sitt vedtak spesifisert at ordningen skal
styres av Nkom. Ordningen er sgknadsbasert, og det
er fylkeskommunene og kommunene (gjennom fylkes-
kommunene) som kan sgke om midler. Bdde antall
sgknader og sekt belgp har gatt ned i 2016 sammen-
liknet med arene for. | 2015 fikk Nkom 173 sgknader
om til sammen 654 millioner kroner, mens det i 2014
kom inn 171 sgknader om til sammen 713 millioner
kroner. 1 2016 fikk Nkom inn 102 sgknader om til
sammen 465 millioner kroner. Nkom opplyser at
seknadsmassen har veert stgrre enn forventet med over
100 sgknader per ar, hvor det er sgkt om midler fem
til seks ganger mer enn den gkonomiske rammen for
tilskuddet. Som resultat har Nkom derfor mattet avsla
mange sgknader.

Kommuner eller fylkeskommuner kan sgke om midler.
Det er derimot ikke noe i veien for at flere offentlige
eller private partnere kan samarbeide med en
kommune eller fylkeskommune om lokale forunder-
sgkelser og prosjektplanlegging som grunnlag for
sgknaden.

Det er kommunene eller fylkeskommunene som
definerer hvilke omréder som mangler grunnleggende

bredbdnd eller hgykapasitetsbredbénd. Sgknadene
ma& sendes via fylkeskommunene som gjennomferer en
farste vurdering og siling av sgknadene. Fylkes-
kommunene har vurdert og rangert sgknader fra eget
fylke, mens Nkom har tatt en endelig avgjerelse opp
mot evalueringskriterier og den totale budsjett-
rammen.

Tilskuddsordningen har seks kriterier med innbyrdes
vekting. Vektingen ble fra 2016 endret. Tabell 6 viser
kriteriene.

Tabell 6: Kriterier for vurdering av seknader

Vekt t.o.m. Vekt f.o.m.

2015 2016
Omréder uten grunn-

25 % 30 %
leggende tilbud (< 4 Mbit/s) ° °
Omréder med
grunn!eggende tilbud, m(‘en 15% 59
uten tilbud om hgykapasitets-
bredbdnd (< 30 Mbit/s)
Kosfnadsefj‘ekﬁv 20% 259
nettutbygging
Lokal medfinansiering 10 % 20 %
Plan for bcel:ekrafﬁg drift 15 % 15%
etter utbygging
Betydning for lokal
samfunnsutvikling og 15% 5%

verdiskaping

Kilde: Nkom

Som tabellen viser ble det fra 2016 lagt sterre vekt
p& omréder uten grunnleggende tilbud (< 4 Mbit/s),
og mindre vekt p& omréder med grunnleggende
tilbud (< 30 Mbit/s). Samtidig ble det gkt vekt pé
kostnadseffektivitet og lokal medfinansiering.
Justeringene ble godkjent av ESA uten formell
behandling.

Kommuner som fér innvilget sin sgknad mottar et
tildelingsbrev som beskriver vilkérene for tilskuddet. |
tildelingsbrevet er det gitt felgende krav:

e Krav om offentlig anbudsutlysning pé&
www.doffin.no

e Anbudsutlysningen skal veere teknologingytral og
skal informere om tilgangsforpliktelser for
utbygger

e Kommunen er ansvarlig for & gjennomfare
kontrakt med utbygger med rutiner for
gkonomistyring og rapportering

e Kommunen er ansvarlig for all rapportering til
Nkom

®  Mislighold kan medfgre krav om tilbakebetaling
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Kommunen md deretter returnere et akseptskjema
undertegnet av ansvarlig leder med prokura. Nkom
overfarer sé hele tilskuddsbelgpet til kommunen. |
tildelingsbrevet blir stattemottakeren definert som
prosjekteier og er ansvarlig for & gjennomfgre en
anbudskonkurranse for & tildele statten videre til en
utbygger.

| tildelingsbrevet fra Nkom sté&r det at kommunen
forutsettes & utbetale tilskuddet til utbygger etterhvert
som prosjektet opparbeider kostnader. Var gjennom-
gang av inngétte kontrakter mellom utbyggere og
prosjekteiere viser at det er eksempler p& at det har
veert kontraktsfestet at stgtten utbetales i flere
omganger. Det er bé&de eksempler p& at 1/3 av
statten utbetales i starten og 2/3 ved fullfert
utbygging, men ogsé eksempler p& motsatt at 75
prosent av stgtten utbetales i starten og resten ved
fullfert utbygging. Det er ogsd eksempler pé& at
statten ikke er utbetalt far utbyggingen er ferdigstilt.
Vi har ikke funnet eksempler pé at hele stgttebelgpet
er betalt til utbygger for utbyggingen er ferdigstilt.

3.2 Mdlsetningene med ordningen

| ESA-vedtaket er det beskrevet at formdlet med
ordningen er & finansiere ny bredbandsinfrastruktur.
Ordningen skal sikre at den norske befolkningen har
tilgang til et godt grunnleggende bredbd&ndstilbud og
gke dekningen av hgyhastighetsbredbdnd,
hovedsakelig i distriktene. Bedrifter i omradene vil
ogsd kunne nyte godte av den gkte dekningen.
Ordningen har to definerte malomréder:

e  Grunnleggende bredbdndstilbud: aksess med
nedstrgmshastighet over 4 Mbit /s

e «Next generation access (NGA)», aksess med
nedstremshastighet over 30 Mbit/s

3.3 Stettemottakere

Det er vinnerne av anbudskonkurransene som fil sist
mottar stetten. De direkte stattemottakerne vil derfor
veere tilbydere av elektronisk kommunikasjon som
bygger ut nettverk og tilbyr bredband til sluttkunder.
Tilbyderne vil ogsé eie infrastrukturen.

Indirekte mottakere er definert som tilbydere
(tredjeparter) som fér tilgang til infrastrukturen og
tilbyr tienester til sluttkunder. | vedtaket til ESA star
det at Nkom har estimert at det vil veere mellom 11
og 50 direkte stgttemottakere.

? Hver unike utbygger kan ha vunnet mer enn én
konkurranse. Eksempelvis har Telenor vunnet 23 av
anbudskonkurransene.

Gjennom var sperreundersgkelse har vi mottatt
informasjon om 51 anbudskonkurranser. | de 51
konkurransene er det totalt 19 unike utbyggere® som
har mottatt stette til utbyggingsprosjekt som vinnere av
en anbudskonkurranse. Vi har gruppert
stettemottakerne i tre grupper:

e Telenor
o  Kraftakterer/ kraftakiereid:

—  Aliifiber
(Dalane Energi IKS)

—  BKK Marked AS
(BKK AS)

—  Eidsiva Bredbénd AS
(Eidsiva Energi AS)

—  Enivest AS
(Sunnfijord Energi (50,88 %, Sogn og
Fiordane Energi (38,75%), m.fl.)

— Hallingdal Kraftnett AS

— Infonett Raros AS
(Reros Elektrisitetsverk AS)

— InfraNord AS
(Repvag kraftlag SA)

—  Midt-Telemark Breiband AS
(Notodden Energi Nett AS (45 %), Midt-
Telemark Energi AS (45 %), m.fl.)

— Nordmgre Energiverk AS

— Nord-Salten Kraft AS

—  NTE Nett AS
(Nord-Trendelag Elektrisitetsverk Holding AS)

—  Suldal Elverk KF

—  Svorka Bredbénd AS
(Svorka Energi AS)

—  Vest-Telemark Kraftlag AS

e  Andre akigerer:

— Dataservice AS

- GETAS

—  Nornett AS

Deltakerne i anbudskonkurransene og deres rangering
er oppsummert i Tabell 18 i Vedlegg E — Deltakere i
anbudskonkurransene.

| sparreundersgkelsen har vi videre kartlagt hvilke
aktgrer som har vunnet anbudskonkurransene, og
svarene er vist i Figur 8.

Svarene fra sparreundersgkelsen viser at Telenor har
vunnet om lag 45 prosent av anbudskonkurransene og
53 prosent er vunnet av lokale kraftselskap.
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Figur 8: Fordeling av akterer blant anbudsvinnerne,
andel av konkurranser vunnet

—

Andre
2%
Telenor
45 %
Lokale
el-verk
53 %

Kilde: Sparreundersakelse rettet mot prosjekteierne

3.4 Kostnader som kan dekkes av
ordningen

| falge vedtaket fra ESA, skal ordningen hovedsakelig
dekke kostnader til bredbdnds aksessnettverk, men
kan ogsa dekke kostnader til backhaul, backbone og
passiv infrastruktur (rer, kabler, master og liknende)
hvis ngdvendig. Ordningen tillater ikke stgtte til
driftskostnader.

Nkom har opplyst om at sgkerne mé fgre opp antall
husstander i sgknaden, som er en bekreftelse pé& at
det er kostnadene til de siste tilknytningene som
dekkes. Det finnes ogsd en &pning for at tilskudds-
midlene kan brukes til bakenforliggende infrastruktur
hvis det er nadvendig for & realisere «last mile
connectionsh.

3.5 Utbyggingsstatus og
ferdigstilling

Tabell 7 viser status for antall innvilgede sgknader og
antall mottatte sluttrapporter for 2014, 2015 og
2016.

Som tabellen viser er det litt under halvparten av de
innvilgede sgknadene i 2014 som har levert slutt-
rapport til Nkom. | sluttrapporten skal prosjekteier
(kommunen/fylkeskommunen) redegijere for:

e Hyvilket selskap som er tildelt
utbyggingsoppdraget etter anbudsutlysning

e Antall husstander som har fatt tilbud om eller
bedret dekning

e  Antall bedrifter/institusjoner som har fé&tt bedre
dekning

e  Hyvilken type bredbdéndsteknologi som er valgt

e Hvor stor bredbdéndskapasitet som blir tilbudt

e  Om det er inngétt avtale om driftsgaranti, og
hvor mange ar garantien gjelder for

e  Kostnader for utbyggingen med spesifisering av
det offentlige tilskuddet

Tabell 7: Antall innvilgede ssknader og mottatte
sluttrapporter

2014 2015 2016
Antall 35 32 30
innvilgede
prosjekter
Mottatte
15 0 0

sluttrapporter

Kilde: Nkom

Ved oppstart av dette evalueringsoppdraget var det
kun fire sluttrapporter som foreld. Underveis i opp-
draget har vi imidlertid fa&tt oversendt flere slik at det
per 11. mai 2017 er 15 sluttrapporter for prosjekter
som har mottatt midler i 2014. For de andre arene
har vi ikke mottatt noen ferdige rapporter.

| sperreundersgkelsen har vi stilt sparsmél om bred-
béndsutbyggingen er ferdig. Resultatet for de ulike
drene, samt en samlet oversikt (med blé markering i
bakgrunn) er vist i figuren under.
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Figur 9: Status for utbyggingsprosjektene, etter pulje og sammenlagt

2014

Jeg vet ikke
10 %

2015

Jeg vet ikke
12 %

lkke
ferdigstilt like
15 % ferdigstilt
Ferdigstilt 19 % Ferdigstilt
75 % 69 %
2016 Samlet 2014-2016
Jeg vet ikke Jeg vet ikke
27 % 16 %
Ferdigstilt
41 % Ikke
ferdigstilt
Ikke 22 % Ferdigstilt
ferdigstilt 62 %
32 %

Kilde: Sperreundersakelse rettet mot prosjekteierne

Som figuren viser, er det om lag 75 prosent av
utbyggingsprosjektene som fikk midler i 2014 som er
ferdig. For 2015 er det ca. 70 prosent, og for de som
fikk midler i 2016 er det ca. 40 prosent som oppgir at
utbyggingen er ferdig.

Seknadene fra kommunene sendes normalt i starten av
mai. Fylkeskommunen mottar da sgknadene og gjer en
ferste rangering. Nkom mottar deretter sgknadene og
har normalt sendt tildelingsbrev til prosjekteierne pé
hasten, i september. Flere kommuner vi har veert i
kontakt med som fikk midler i 2016, var fortsatt i en
anbudsprosess for & tildele midlene til utbygger. Det
kan dermed virke som det tar rundt ett ar fra ssknad
foreligger til det er inngéatt kontrakt med utbygger.
Deretter skal utbygger starte utbyggingen. At fcerre
er ferdig med utbyggingen i 2016 sammenliknet med
i 2014 er ikke overraskende.

Fra interviuene med kommunene har vi fatt informasjon
om at det kan veere ulike arsaker til at utbyggingen er

forsinket. En begrunnelse er at anskaffelsesregelverket
ble endret, og at de farste tilbudene for en tildeling
fra 2016 nettopp var kommet inn. En annen
begrunnelse var knyttet til koordinering med
jernbaneutbygging i samme omrdde og at det oppstd
et behov for & koordinere med Bane Nor. | andre
utbygginger ser det ut som &rsakene delvis er
mangelfull oppfelging fra kommunen men ogsé svak
fremdrift hos utbyggeren. Det er ogsé eksempler pé&
at lengre og tidligere vintre enn normalt med tele i
bakken, har gjort at prosjektene har blitt forsinket.

Fra interviu med Nkom har vi fétt inntrykk av at
utbyggingene generelt gar tregere enn forventet, hvor
noe kan skyldes at noen kommuner har svak gjennom-
feringsevne. Dette gir seg utslag i at det tar lang tid
fer kommunen er i gang med anbudsprosessen
og/eller har mangelfull oppfalging av kontrakten med
utbygger.
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4. Er tilskuddsordningen gjennomfart i samsvar med ESAs

vedtak?

Hvorvidt en tilskuddsordning for bredbdandsutbygging
er kompatibel med statsstetteregelverket etter EQS-
avtalens artikkel 61(3)(c) beror pa en konkret
balansering av:1°

"the positive impact of the aid measure in reaching an
objective of common interest against its potential
negative side effects, such as distortions of frade and
competition (a so-called “balancing test”)"

| balanseringstesten vurderer ESA blant annet:!!

"Are the distortions of competition and the effect on
trade limited, so that the overall balance is positive2”

Bokstav a til j i ESAS vedtak oppstiller en rekke
prosessuelle krav som tilskuddsordningen ma
tilfredsstille for at "distortions of competition and the
effect on trade"” skal veere s& begrenset at "the overall
balance is positive”. De prosessuelle kravene i
vedtaket tilsvarer forenelighetsbetingelsene i
bredbdndsretningslinjene.

Dette kapittelet vurderer det forste delsparsmélet i
problemstillingen; hvorvidt tilskuddsordningen for
bredbdndsutbygging i Norge har blitt gjennomfert i
trdd med betingelsene for forenelighetsvurderingen i
ESAs vedtak av 11. juni 2014 (219/14/COL).

Under hvert punkt beskriver vi fgrst kravets innhold slik
det er presentert i ESAs vedtak. Deretter beskriver vi
hvordan kravet er praktisert under tilskuddsordningen.
Til slutt vurderer vi praktiseringen opp mot kravet i
vedtaket.

4.1 Dekningsundersgkelse

Nkom skal i henhold til ESAs vedtak gjennomfere en
detaljert dekningsundersgkelse. Dekningsundersgkelsen
skal sikre at kun omréader uten grunnleggende dekning
og omréder som mangler hgykapasitetstilbud er
gjenstand for offentlig stette.

Vedtaket spesifiserer at data fra deknings-
undersgkelsen skal dobbeltsiekkes og oppdateres av
tilskuddssgkerne. En detaljert analyse av eksisterende
bredbdndstilbud i de ulike omrédene som kommunene
sgker utbyggingstilskudd til skal inngé i seknaden.

Dekningsundersgkelsene skal gjgre de nasjonale
myndighetene i stand til & identifisere hvilke omréder
som kan motta stgtte (omréder som mangler grunn-
leggende dekning og/eller NGA dekning).
Maélsetningen med dekningsundersgkelsen er & sikre at

10 ESAS vedtaket punkt 3.1, avsnitt (101).

private investeringer ikke blir fortrengt. Gitt malom-
radene for ordningen og at malomradene ikke er
kommersielt lennsomme & bygge ut, anser ESA at
statten ikke fortrenger private investeringer.

4.1.1 Gjennomfarte tiltak

Offentlige myndigheter i Norge har siden 2001 fatt
gjennomfart kartlegginger av bredbdandsdekning i
Norge. | kartleggingen fra 2016 fremgér det at
undersgkelsen er basert pd adresse- og deknings-
informasjon fra 125 bredbdndsoperatgrer som trolig
har mer enn 99,5 prosent av norske bredbdénds-
brukere som sine kunder. | tillegg er det benyttet et
dekningsverktgy som lagrer og kobler data pé
husstandsniva fra eiendomsregisteret, operatgrenes
linjekartotek og dekningskart. Det er Nkom som er
ansvarlig for de darlige dekningsundersgkelsene som
gjennomfares av et eksternt konsulentfirma.

Nkom tilbyr sgkerne (kommuner og fylkeskommuner)
detaljerte lokale dekningskart for & identifisere
omrdder som ikke har grunnleggende bredbaénd
og/eller hayhastighetsbredband. Kartene blir
produsert av Nkom, er basert pd den nasjonale
dekningsundersgkelsen, og legges ved sgknadene om
tilskudd. Kartene viser bredbdndsdekning i kvadrat p&
100 x 100 meter, og det blir laget to kart for hvert
omrdade:

e  Ett som viser dekning for 4 Mbit/s nedstrgms
kapasitet («grunnleggende bredbénd»),
eksklusive satellitt.

e  Ett som viser dekning for 30 Mbit/s nedstrgms
kapasitet ((INGA bredbd&nd»)

Et eksempel pé& et lokalt dekningskart et vist i Figur
10.

Sekerne mé i tillegg til dekningskartene, fysisk telle
opp antall husstander som mangler dekning i de ulike
sgknadsomréadene. Dersom kommunen mener at det er
feil i dekningskartene mé& kommunen dokumentere i
sgknaden hva som er feil.

Nkom forventer ikke at kommuner har teknisk utstyr
som klarer & mdle mobildekning, og baserer
vurderingen pé& dekningskart, fysiske tellinger og
annen dokumentasjon. De krever imidlertid
dokumentasjon i form av uttalelser fra husstandene
eller liknende, for at avvik fra dekningskart skal
hensyntas.

1 ESAs vedtak punkt 3.1, avsnitt (102).
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Figur 10: Eksempel pa et lokalt dekningskart for 30
Mbit/s

Forklaring:
Bebyggelse er indikert ved et
kvadrat pda kartet som dekker

._‘l"' 100m x 100m. Et kvadrat
r x =" = betyr at det er ett eller flere
K q e " hus i omrédet. Fargen betyr:
LS. .:| . ® Rgd: Ingen hus har tilgang
N til den aktuelle hastigheten
' ".": ] I. . : Noen (men ikke alle)
§
L < hus har tilgang til minst den
o -
. meTm aktuelle hastigheten
@ .l._::'::!. e Sort: Alle hus har tilgang il
= minst den aktuelle

hastigheten

Kilde: Nkom

| henhold til sgknadsskjema mé sgker gjere rede for at
omrddet som skal bygges ut mangler dekning og
dokumentere at det er foretatt undersgkelser med
sikte p& & avdekke planer for utbygging i ovennevnte
omrdder, hvilke bredbdéndstilbydere som er kontaktet
og hvilken tilbakemelding som er mottatt.

4.1.2 Vurdering av gjennomferte tiltak

De arlige kartleggingene av dekning, utgjer etter vér
vurdering en grundig undersgkelse av den faktiske
dekningen i Norge. Selv om det kan veere flere mulige
feilkilder,'2 vurderer vi at metoden som er lagt til
grunn gir relativt presise dekningsestimater.

Dekningen i de lokale dekningskartene er beregnet
med utgangspunkt i data innsamlet fra bredbdnds-
tilbydere. Kartene er et nyttig hjelpemiddel, men
Nkom har opplyst at kartene kan inneholde feil.
Dersom'3 kommunene har bestridt dekningskartet ved
& utfgre og dokumentere lokale undersgkelser har
dette blitt godtatt. Vi har i ett intervju fé&tt innspill om
at kvaliteten pé de lokale undersgkelse varierer. Det
trekkes frem at kommunene i utgangspunktet har
insentiver til & lage haye anslag pd antall hus-
holdninger uten grunnleggende bredbénd /uten NGA.-
dekning da det gir hgyere poeng ndr sgknaden
evalueres av Nkom. Det pépekes at det kan veere
forskjell p& antall husstander i forhold til hvilken kilde
som benyttes. For eksempel kan antall husstander
anslétt p& bakgrunn av informasjon fra matrikkelen
avvike betydelig fra antallet husstander som faktisk
finnes i omradet. Vi har imidlertid ikke funnet konkrete
holdepunkter for at andre omr&der enn de som
mangler grunnleggende eller NGA-dekning har fatt
stgtte.

12| rapporten fra 2016 opplyses det blant annet at den
stgrste potensielle feilkilden er manglende informasjon om
hvorvidt det faktisk bor (eller arbeider) noen i byggene som
er registrert i eiendomsregisteret.

Vér vurdering er at norske myndigheter oppfyller
kravet til dekningsundersgkelse. Det er gjennomfert
arlige dekningsundersgkelser, som er dobbeltsjekket
og oppdatert i den detaljerte analysen av
eksisterende bredbandstilbud i forbindelse med
sgknadene om tilskudd til utbygging.

4.2 Offentlig hering

ESAs vedtak krever at det skal gjennomfgres en dpen
og transparent offentlig hering med eksisterende
bredbdndstilbydere i omrddet, for & sikre at stagtten
kun blir brukt til & dekke omré&der uten grunnleggende
bredbdnd og omréader uten hayhastighetsbredbdénd.

ESA skriver at lokale myndigheter kan legge til grunn
resultatene fra den nasjonale bredbéndsunder-
sgkelsen. Lokale myndigheter mé imidlertid i tillegg
gjennomfare egne detaljerte undersgkelser for & sikre
at private utbyggingsplaner er tatt hensyn til fgr man
implementerer et offentlig prosjekt.

Den offentlige hgringen skal publiseres pé& en sentral
nettside (Nkoms nettsider) i tillegg til en lokal nettside,
hvor hovedtrekkene for det lokale prosjektet skal
beskrives. Denne betingelsen skal sikre full transparens
for prosjektet. Interessenter skal fé tilstrekkelig tid (en
maned) til & gi haringssvar og kommentarer til det
planlagte offentlige prosjektet.

ESA konkluderer med at ordningen vil sarge for at
potensielle konkurransevridninger blir minimert,
dersom det gjennomfgres analyser av konkurranse-
forholdene og markedsstrukturer i hvert lokale omréde
som sgker om tilskudd under ordningen, i tillegg til at
alle potensielle interessenter blir konsultert.

ESA minner videre om at et omréde ikke regnes som et
hvitt (eller NGA-hvitt) omréde, dersom en privat
utbygger kommuniserer en konkret utbyggingsplan i
det planlagte utbyggingsomrédet. ESA aksepterer
imidlertid at tilbyderen mé dokumentere lafter om
utbygging for at bredbdandsinvesteringen skal tas
hensyn til, i henhold til fotnote 75 i Broadband
guidelines.

4.2.1 Gjennomfarte tiltak

Nkom har pé sine hjemmesider spesifisert at for &
sgke om bredbdndsstatte ma sgkeren ha gjiennomfaert
en offentlig haring av bredbéndsplanene i kommunen
eller fylket.

Kommuner som planlegger & sende sgknad offentlig-
gjer informasjon om hvilket geografisk omréde den
planlagte utbyggingen gjelder med haringsfrist p&

13 Dette innebcerer, ifslge Nkom, at utbyggeren har
konkrete planer om utbygging i lgpet av de neste tre darene.
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minst en méned. | hgringen skal interesserte parter fa
anledning til & gi innspill til kommunen far sgknaden
leveres til Nkom.

Kunngjering skjer p& kommunens hjemmeside, eventuelt
ogsd i lokalpressen. Lenke til kunngjegringen skal
sendes Nkom som publiserer en nasjonal oversikt over
kommuner som planlegger prosjekter/sgknad med
lenke til den enkelte kommune. Nkom har pa sine
hjemmesider en liste over alle planlagte utbyggings-
omréder.'4

Sekerne ma i tillegg undersgke om det allerede er satt
i gang utbygging eller finnes planer for bredbénds-
utbygging de ncermeste tre drene i omradet det sgkes
statte for. Sgkerne mé dokumentere at de har
undersgkt dette hos relevante bredbdandleverandgrer
for & sikre at de ikke allerede har satt i gang
utbygging eller at de har vedtatt planer for
utbygging innenfor de ncermeste tre arene i det
omrdadet det blir sgkt stgtte for.

Relevante bredbdandleverandgrer er av Nkom definert
som:

e alle landsdekkende tilbydere
e andre operatgrer som tilbyr bredband i den eller
de kommunene der det blir sgkt om statte

Nkom tilbyr bredbéndstilbydere & legge ut kontakt-
informasjonen pé sin hjemmeside. P& Nkoms sider er
det en oversikt over nasjonale og lokale tilbydere som
tilbyr et kontaktpunkt for henvendelser fra kommuner
og fylkeskommuner. Det er fire nasjonale akterer
(Telenor, Breiband.no, Telia Norge og Viken fiber) som
tilbyr kontaktpunkt. | tillegg er det seks lokale
tilbydere (Berger IKT, NTE Marked AS, Rissa Kraftlag
SA, Enivest AS, Eidsiva bredbénd AS og Lyse fiber)
som tilbyr kontaktpunkt.

4.2.2 Vurdering av gjennomferte tiltak

Det er vér vurdering at Nkom har informert om krav
om offentlig hgring p& en god mate. P& Nkoms
hjemmesider er det spesifisert at:

Kommunar som planlegg & sekje skal offentleggjere
informasjon om kva for eit geografisk omr&de den
planlagde utbygginga gjeld med hayringsfrist pd minst
ein ménad. Interesserte partar skal f& hgve til & gi
innspel til kommunen fer sgknaden leverast.
Offentleggjering kan skje pé kommunens heimeside,
men lenkje til informasjonen skal i tillegg sendast Nkom
pé& e-post: van@nkom.no som vil publisere ein nasjonal
oversikt over planlagde prosjekt

Vi har fatt oversendt dokumentasjon (skjema for
tilleggsdokumentasjon) fra Nkom som viser at sgkerne

14

https://www.nkom.no /teknisk /bredb%C3%A5nd /utbygging
/planlagde-utbyggingsprosjekt

md gjere rede for om det er foretatt undersgkelser
med sikte p& & avdekke planer for utbygging i
ovennevnte omrdder, hvilke bredbdéndstilbydere som
er kontaktet og hvilken tilbakemelding som er mottatt.
Nér fylkeskommunene har mottatt sgknadene, har
sgknader som inneholder formelle feil blitt forkastet.
En formell feil kan for eksempel veere at det mangler
vedlegg over hvor dekning og utbyggingsplaner er
dokumentert.

Fra Nkom og fra interviu med kommuner har vi fatt
innspill om at det finnes eksempler p& at leverandgrer
har endret sine utbyggingsplaner, og dermed «stjelern
kunder fra tilbyderen som vinner anbudet. Fra Nkom
har vi fatt bekreftet at de er kjent med to tilfeller der
to akterer har valgt & bygge ut i samme omrdde.
Vegdrshei og Porsanger er to kommuner hvor den
"tapende part" i anbudskonkurransen likevel startet
salg av bredband i strid med hva de hadde sagt til
kommunen pé forhénd. | Porsanger ble utbygger
(Telenor) og kommunen enige om at prosjektet kunne
nedskaleres. Som falge av dette ble ca. 1 million
kroner av tilskuddet tilbakebetalt til Nkom fra Telenor.
Fra interviu med Telenor har vi imidlertid fatt opplyst
at de har erfart parallell utbygging i ulikt omfang, i
minst atte utbyggingsprosjekter.

Nkom har oppfordret alle aktgrer til & gi korrekt
informasjon til kommunene om sine utbyggingsplaner,
og respektere spillereglene i ordningen. Det er likevel
ikke mulig for myndighetene & sikre seg fullt ut mot
slike hendelser. Det kan veere strategiske hensyn som
ligger bak en tilbyders tilbakemelding om potensielle
utbyggingsplaner som det i praksis er umulig
kontrollere. Vi har ogsé kun identifisert mindre avvik.

Vér vurdering er derfor at norske myndigheter har
etterlevd kravet til offentlig haring. Nkom har
publisert en oversikt over planene som foreligger til
enhver tid pd& sine hjemmesider. Fra denne oversikten
ser det ut til at hgringene er publisert bé&de lokalt og
nasjonalt, og at det er gitt en frist p& en méned til &
svare pé& hgringen.

4.3 Offentlige anbudskonkurranser

N&r Nkom har valgt prosjektene som skal motta stette
skal kommuner og fylker giennomfagre en offentlig
anbudskonkurranse for & velge utbyggeren som skal
bygge og utnytte nettverket kommersielt. Anbuds-
konkurransen skal veere &pen, ikke-diskriminerende og
i overenstemmelse med bé&de nasjonalt og EJS-
regelverk for offentlige anskaffelser. En slik
giennomfaring vil i henhold til ESAs vedtak, redusere
behovet for statsstgtte samtidig som det vil redusere
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tiltakets selektive karakter ndr mottakeren ikke er
kient pé& forhénd.

| trdd med Broadband Guidelines, mener ESA at en
offentlig anbudskonkurranse vil veere en passende
metode for & redusere kostnadene i prosjektet for
offentlige budsjetter. Videre vil konkurransen sikre at
det er gjennomsiktighet for alle investorer som gnsker
& gi tilbud pd prosjektet. Ved & gjennomfgre en dpen,
ikke-diskriminerende konkurranse, vil norske myndig-
heter sikre konkurranse mellom private operatarer, og
sikre at statsstetten ikke pavirker konkurransen
uforholdsmessig. Med anbudskonkurranse hindrer man
at det p& forhdnd velges ut en stattemottaker eller at
det er en bredbandstilbyder som foretrekkes fremfor
en annen tilbyder.

Alle anskaffelser skal offentliggjeres pd en nasjonal
nettside (www.doffin.no) for & sikre full transparens og
gke sannsynligheten for konkurranse. Dette gjer det
enklere for potensielle investorer & f& informasjon om
mulige prosjekter det kan gi tilbud pé.

Tildelingskriteriene skal veere kjent p& forhénd (ex-
ante), i tillegg til den relative vektingen til hvert av
kriteriene. Kriteriene skal veere kvalitative, for &
forhindre uberettigede begrensede betingelser.

4.3.1 Gjennomfarte tiltak

Nkom har i sine tildelingsbrev skrevet at det er en
forutsetning at prosjekter som mottar tilskudd
gjennomferes i samsvar med lov- og forskrift om
offentlige anskaffelser. Prosjektet skal utlyses p&
offentlig anbud og anbudsprosessen skal veere épen,
ikke-diskriminerende og basert p& konkurranse.
Tilskuddsmottaker mé publisere prosjektet pa
www.doffin.no.

Nér det gjelder kravet fra ESA om at
tildelingskriteriene og deres vekting skal veere kjent
ex-ante, har Nkom i sine tildelingsbrev vist til at
anbudsutlysning skal veere i overenstemmelse med
tilskuddsordningens bestemmelser i henhold til ESA-
vedtaket (som er vedlagt tildelingsbrevet) og
regelverket for offentlige anskaffelser.

Videre har vi fatt informasjon fra Nkom at det om lag
et halvt ar etter at akseptskjema er sendt inn og
stetten er overfgrt, s& har Nkom bedt om status for
utbyggingen. | eksempelbrevet vi har mottatt har
Nkom bedt om svar pé& felgende sparsmal:

1. Er det avholdt offentlig anbudsutlysning pé&
www.doffin.no?

N

Hvilket selskap er tildelt oppdraget?
3. Hva er prosjektets totale kostnadsramme i
henhold til kontrakt med utbygger? Oppgi

15 Vi har benyttet informasjon fra var undersgkelse som
dekker vesentlig mer enn Nkoms sparsmdl.

sterrelsen p& avtalt tilskudd, bade statlig andel
og eventuelt lokalt bidrag.

| va&r gjennomfarte spgrreundersgkelse’> har vi spurt
respondentene (prosjekteierne) om de har gjennomfart
en offentlig anbudskonkurranse utlyst p& Doffin.
Svarene pd spersmdlet er vist i Figur 11.

Som figuren viser har de aller fleste som har svart pé
sperreundersgkelsen svart at de har gjennomfgrt en
anbudskonkurranse p& Doffin. Kommuner har i
hovedsak gjennomfgrt én konkurranse per tildeling/ér.

Figur 11: Svar pa spersmal om Nkom-midler ble
tildelt gjennom offentlig anbudskonkurranse utlyst

pé Doffin
24
19 18
1 2 4
—_— p— [ |
2014 2015 2016
Ja ®Nei

Kilde: Sparreundersakelse rettet mot prosjekteierne

Som figuren viser er det totalt sju som har svart at de
ikke har gjennomfert en anbudskonkurranse.
Begrunnelser for manglende anbudskonkurranser er
(med antall i parentes):

e Innkjep ikke gjennomfert (3)

e Innkjgp gjennomfart som «tkonkurransepreget
dialog» (3)

e Skrev kontrakt med el-verk. Arsak eneste mulighet
for & rekke tidsfrist regionalt og nasjonalt (1)

Det er tre som har svart at de har gjennomfgrt en
konkurransepreget dialog.

Det forste spgrsmalet blir sé& om det & gjennomfare
anbudskonkurransen som en konkurransepreget dialog
er i strid med ESAs vedtak. Punkt 3.1.2.3 bokstav c i
vedtaket presenterer kravet til offentlig
anbudskonkurranse med overskriften "open tender
process". Bruken av ordet "open" kan tilsi at
anbudskonkurransen mé gjennomfgres som en dpen
anbudskonkurranse.

Den etterfglgende redegjgrelsen av kravets innhold
bruker imidlertid begrepet "competitive selection

n o .
process' for & beskrive anbudsprosedyren som kreves.
Begrepet "competitive selection process" omfatter
etter en naturlig forst&else anbudsprosedyren
konkurransepreget dialog. Bredbdndsretningslinjene
presenterer kravet til anbudskonkurranse med
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overskriften "competitive selection process". Det er
ingen holdepunkter i retningslinjene for at denne
prosessen utelukkende kan gjennomfgres som en &pen
anbudskonkurranse. | lys av ordlyden i vedtaket og
bredbdndsretningslinjene, er det mest ncerliggende &
tolke overskriftens bruk av ordet "open" som et krav
om at anbudskonkurransen mé veere &pen for alle
leverandgrer som gnsker & delta. Selv om
konkurransepreget dialog innebcerer prekvalifisering,
kan hvilken som helst leverandgr sgke om & bli
prekvalifisert. Samlet sett taler derfor ordlyden i
vedtaket og bredbdndsretningslinjene for at det &
gjennomfere anbudskonkurransen som en
konkurransepreget dialog ikke er i strid med ESAs
vedtak.

| EU-domstolens avgjerelse C-280/00 Altmark
oppstilte EU-domstolen fire vilkér som avgjer nar
tilskudd for utferelse av tienester av allmenn
gkonomisk betydning er forenlig med
statsstatteregelverket. Det kan reises spgrsmal ved om
et vilkér etter Altmarklceren er at stettemottaker mé
velges pd bakgrunn av en &pen anbudskonkurranse.
Dette sammen med formuleringen i vedtaket trekker i
retning av at kravet er &pen anbudskonkurranse.

Samtidig er konkurransepreget dialog en fillatt
anbudsprosedyre etter anskaffelsesregelverket, og er
dermed egnet til & sikre at:

e  Behovet for statsstette reduseres.

e Tiltakets selektive karakter reduseres.

e Det er gjennomsiktighet for alle investorer som
gnsker & legge inn tilbud pé& prosjektet.

e Konkurransen skjer pé& ikke-diskriminerende vilkar.

e  Konkurranse mellom private operaterer, og
dermed sikre at statsstgtten ikke pdvirker
konkurransen uforholdsmessig.

Konkurransepreget dialog er dermed egnet til &
ivareta de hensynene som kravet til
anbudskonkurranse skal ivareta. Etter vért syn er det
& gjennomfgre anbudskonkurransen som en
konkurransepreget dialog dermed ikke i strid med
ESAs vedtak. Det skal ogsé legges til at det
dominerende bilde er dpen anbudskonkurranse, og
kun i et fatall av tilfellene er konkurransepreget
dialog brukt som konkurranseform.1¢

Naér det gjelder de tre svarene om at innkjgp
forelgpig ikke er gjennomfeart, har vi funnet ut at disse
tre tilfellene er utbygginger med midler fra 2016, og

16 Nceerings- og fiskeridepartementet har veert i dialog med
ESA og oppsummerer tilbakemeldingen som fglger: dpen
prosedyre, dpen prosedyre med konkurransepreget dialog
og dpen prosedyre med forhandlinger er tillatt. Det er
imidlertid satt scerskilte krav til antall tilbydere. For &dpen
prosedyre er det tilstrekkelig med en eller to tilbydere, for
d&pen prosedyre med konkurransepreget dialog mé det

at det av ulike arsaker er blitt forsinkelser i innkjgpet.
Vi vurderer dette som uproblematisk.!”

Vi sitter da igjen med en respondent i vér under-
sgkelse som har svart at det ikke er gjennomfert
anbudskonkurranse, og at det ble skrevet kontrakt
med et el-verk fordi dette var eneste mulighet for &
rekke tidsfrist regionalt og nasjonalt. Vi har
gjennomfart interviu med denne tilskuddsmottakeren
og fatt tilleggsinformasjon om at midlene som ikke ble
tildelt i en offentlig konkurranse var midler som
kommunen hadde fatt fra fylkeskommunen fgr dagens
ordning ble implementert, og séledes irrelevant for
vurdering av névcerende ordning. Samme kommune
har fatt stgtte i 2016 og har gjennomfert
anbudskonkurranse. Vi har sjekket www.doffin.no og
funnet konkurransedokumentene.

| interviu med Nkom har vi fétt innspill om at det er to
eksempler p& at kommuner ikke har tildelt midlene i
en anbudskonkurranse. Den ene kommunen har betalt
tilbake stgttebelgpet, men den andre kommunen er i
en tvist med Nkom fordi det er uenighet om kommunen
har fulgt vilkérene, se fotnote 8 i kapittel 2.4.4 for en
ncermere beskrivelse av disse kommunene. Saken er
anket til SD som md beslutte videre prosess. Samlet er
det derfor var vurdering at det ikke er avvik fra
kravene her.

Naér det gjelder deltakelse i konkurransene som er
giennomfart, har vi ogsé spurt om dette i vér spgrre-
undersgkelse. Resultatet fremkommer i Figur 12.

Figur 12: Deltakelse i anbudskonkurransene
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Kilde: Sparreundersakelse rettet mot prosjekteierne

veere minst tre tilbydere og for dpen prosedyre med
forhandlinger mé det veere minst tre tilbydere.

17 P& generelt grunnlag kan det veere problematisk med
forsinkelser fordi den offentlige heringen spgr aktgrene om
de har konkrete utbyggingsplaner innen tre ar. Hvis det gar
lang tid (4-5 ar) fra heringstidspunktet til det bygges ut med
offentlige midler, kan det oppstd en risiko for at potensielle
prosjekter blir pavirket.
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Som figuren viser var det to tilbydere i 37 av de
gjennomferte anbudskonkurransene. | 15 gjennomfarte
konkurranser var det kun 1 tilbyder som leverte tilbud.
| 8 konkurranser var det tre tilbydere som leverte
tilbud. Svarene viser at det i flertallet av
konkurransene vi har kartlagt har det veert mer enn én
tilbyder.

| vére interviuer med kommuner og fylker har vi fatt
innspill om at det finnes eksempler p& at det ikke har
kommet inn noen tilbud i anbudskonkurranser og at
anbud mé revideres og sendes ut i flere omganger for
en tilbyder velger & levere et tilbud. Det kan vcere
ulike &rsaker til dette. Mangelfullt forarbeid med
kartlegging av kostnader og mulighetene for
utbygging, og generelt lite informasjon i konkurranse-
dokumentene kan vcere en &rsak. Noen trekker ogsé
frem at det i enkelte omrader kan veere lite attraktivt
& bygge ut, til tross for at utbyggingen subsidieres,
fordi tilbyderne vurderer driftskostnadene som sépass
heye at de ikke anser det som mulig & f& lennsomhet i
driftsfasen.

Vi har gjennomfart en grundig undersgkelse av i alt

21 gjennomferte anbudskonkurranser hvor vi har
gjennomgétt konkurransegrunnlag, anbudsprotokoll og
inngatt kontrakt. | denne undersgkelsen fremkommer
det at i alle gjennomgatte konkurranser er tildelings-
kriteriene offentliggjort ex-ante. Det er imidlertid to
eksempler p& at vektingen av tildelingskriteriene ikke
har fremkommet i konkurransegrunnlaget. | ett av de
to eksemplene var utfallet av konkurransen at kun en
tilbyder leverte tilbud.

4.3.2 Vurdering av gjennomfarte tiltak

Basert p& eksempler pé tildelingsbrev for alle &rene
2014, 2015 og 2016, vurderer vi at Nkom i
tilstrekkelig grad har informert mottakere av stgtten
om at det m& gjennomferes en anbudskonkurranse
publisert p& www.doffin.no i samsvar med regelverk
for offentlig anskaffelser som skal veere &pen, ikke-
diskriminerende og basert pé& konkurranse. Mottakere
av tildelingsbrevet har signert akseptskjema som
bekrefter at oppstilte vilkér om blant annet at anbuds-
konkurranser aksepteres. Det er var vurdering av
Nkom har informert om vilkérene for tildeling i en
anbudskonkurranse p& en god mate. Nkom har videre
gijennomfaert en kontroll av anbudsgjennomfaringen
etter ca. 6 méneder. Basert pd dokumentert status-
brev, er det vér vurdering at Nkom har fulgt opp at
vilk&rene som er oppstilt i tildelingsbrevene, faktisk er
blitt gjennomfart. Vi mener derfor at Nkom har
innrettet seg i henhold til betingelsene i ESAs vedtak.

Var kartlegging viser at mottakerne av ftilskudds-
midlene har tildelt midlene i en dpen anbuds-
konkurranse publisert pd www.doffin.no hvor
tildelingskriteriene har veert kjent ex-ante. |12 av 21
gjennomgétte konkurransegrunnlag har vi funnet

eksempler pd at tildelingskriterienes interne vekting
ikke har veert offentliggjort i konkurransene som er
giennomfart. Kartleggingen av gjennomfgrte
anbudskonkurranser i kommunene har derfor avdekket
mindre brudd pd& et av de prosessuelle kravene til den
offentlige anbudskonkurransen. Vi har imidlertid ingen
holdepunkter for & fastslé at dette har pévirket
resultatet og malet med anbudskonkurransene.

4.4 Det gkonomisk mest
fordelaktige tilbudet

ESA skriver i sitt vedtak at den lokale myndigheten, i
anbudskonkurransen skal velge det gkonomisk mest
fordelaktige tilbudet av de innkomne tilbudene.

Allokering av tilskuddet til det gkonomisk mest
fordelaktige tilbudet, innebcerer at statten ikke blir
sterre enn ngdvendig. Ved & gjore dette, kan den
lokale myndigheten la markedet vurdere hvor mye
stette som er ngdvendig og dermed redusere
informasjonsasymmetri som vanligvis tilgodeser private
investorer. Metoden vil sikre at stgtteintensiteten er
forholdsmessig og redusert til et minimum.

4.4.1 Gjennomfarte tiltak

Nkom har i sine tildelingsbrev henvist til ESAs vedtak,
uten en ncermere spesifisering av vilkérene. Kommuner
og fylkeskommuner har derfor fatt stor frihet i
gjennomfaringen av anbudskonkurransene. P& bak-
grunn av at det har foreligget begrenset informasjon
om hva som har foregatt i de ulike anbuds-
konkurransene, har vi innhentet informasjon om dette i
en sparreundersgkelse rettet mot tilskuddsmottakerne.

Vi har i var spgrreundersgkelse spurt respondentene
om hvilke tildelingskriterier som ble brukt i de
giennomfarte konkurransene. Som tabellen viser, anses
bade pris og kapasitet som viktige, mens pris gis i snitt
10 prosent hayere vekt enn kapasitet.

Fra gjennomgangen av konkurransedokumenter har vi
som redegjort for i kapittel 4.3, funnet at alle har
opplyst om tildelingskriteriene. Ikke alle har opplyst
om den interne vektingen av tildelingskriteriene. Vi har
ogsd avdekket eksempler pd at pris ikke er opplyst
som et tildelingskriterium.

Tabell 8 under oppsummerer resultatet fra
kartleggingen.

Som tabellen viser, anses bade pris og kapasitet som
viktige, mens pris gis i snitt 10 prosent hgyere vekt enn
kapasitet.

Fra gjennomgangen av konkurransedokumenter har vi
som redegjort for i kapittel 4.3, funnet at alle har
opplyst om tildelingskriteriene. lkke alle har opplyst
om den interne vektingen av tildelingskriteriene. Vi har
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ogsd avdekket eksempler pd at pris ikke er opplyst
som et tildelingskriterium.

Tabell 8: Oversikt over tildelingskriterier og vekter

kapasitet peker seg imidlertid ut som forhold av
betydning i flest konkurranser.

Figur 14: Begrunnelser for valg av tilbyder

Snittvekt Snittvekt
Snittvekt kapasitet/ antall
pris (%) hastighet husstander
(%) dekket (%)
Snitt 2014 47 % 31 % 4 %
Snitt 2015 46 % 33 % 8 %
Snitt 2016 39 % 49 % 13%
Snitt samlet 45 % 35% 7%
Antall
kommuner
som har 69 69 69
oppgitt
vekter

Anbud ikke ferdig

Bare en tilbyder

Teknologivalg

Effektivitet og feilretting

Sluttbrukerpriser

Dekning

Fremtidsrettet/skalerbarhet
Kapasitet 8

Pris e —— 12

Antall konkurranser

Kilde: Sperreundersakelse rettet mot prosjekieierne

Figur 13 viser at 51 av 65 respondenter (78 prosent)
svarer at tilbyder med lavest pris ble valgt, og viser

at en overvekt av konkurranser har fert til at billigste
tilbyder vant.

Figur 13: Svar pa spersmadlet om tilbyder med lavest
pris ble valgt

Nei
22 %

Ja
78 %

Kilde: Sparreundersakelse rettet mot prosjekteierne

P& spersmal om hva som ble avgjgrende, svarer
respondentene imidlertid mye mer variert.

Som figuren viser er det en rekke forhold som har
veert bestemmende for valg av leverandgr. Pris og
kapasitet peker seg imidlertid ut som forhold av
betydning i flest konkurranser.

Figur 14 viser fordeling av svarene i
sparreundersgkelsen om hva som var begrunnelsen for
valg av tilbyder i anbudskonkurransen.

Som figuren viser er det en rekke forhold som har
veert bestemmende for valg av leverander. Pris og

Kilde: Sparreundersakelse rettet mot prosjekteierne

4.4.2 Vurdering av gjennomfearte tiltak

Nar tildelingskriteriene skal identifisere «det
gkonomisk mest fordelaktige tilbudet), kan béade
kvalitet og pris brukes som tildelingskriterier. Det
betyr at det ikke er pris alene som avgjer hvilket
tilbud som velges. Kravet om & velge det gkonomisk
mest fordelaktige tilbudet innebcerer at det tilbudet
med lavest pris for den valgte kvaliteten fér
kontrakten.

Kartleggingen vér viser at en overvekt av
konkurranser har fert til at billigste tilbyder vant til
tross for at pris ikke alltid var med eller var viktig som
tildelingskriterium. Det finnes ogs& eksempler pé& at
tilbyder med hayest pris ble valgt fordi tilbyderen
scoret hgyere p& andre kvalitative forhold som var
vektlagt like mye som pris. Eksempler pé slike forhold
er driftsstette og oppe-tid, som i flere konkurranser ser
ut til & ha veert avgjerende.

Vér gjennomgang har avdekket to tilfeller hvor
vektingen av tildelingskriteriene ikke var oppgitt pa
forha&nd. Nér tildelingskriterienes relative vekting ikke
er kjent p& forhdnd kan det veere vanskelig for
tilbyderne & vite hvordan oppdragsgiver vil evaluere
de innkomne tilbudene. Angivelsen av vektingen skal
bidra til at oppdragsgiver ikke skal kunne tilpasse
evalueringen etter at tilbudene er Gpnet og er viktig
for at evalueringen skal bli forutberegnelig og
etterprgvbar.

Det forhold at tildelingskriteriers relative vekting ikke
er oppgitt pd forhénd er imidlertid ikke ensbetydende
med at den lokale myndigheten ikke velger det
gkonomisk mest fordelaktige tilbudet. Fastsettelsen av
tildelingskriteriers relative vekting, og vurderingen av
hvilket tilbud som p& bakgrunn av tildelingskriteriene
er det gkonomisk mest fordelaktige, faller innenfor
oppdragsgiverens innkjgpsfaglige skjgnn. Selv om det
ikke & oppgi tildelingskriterienes relative vekting p&
forhand trolig kan gi oppdragsgiver en noe starre
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mulighet til & velge det gkonomisk mest fordelaktige
tilbudet, er oppdragsgivers frihet ved evalueringen av
tilbudene allerede meget vid. Det forhold at
tildelingskriterienes relative vekting ikke er oppgitt pé&
forh&nd har derfor ikke ngdvendigvis noen betydning
for om det gkonomisk mest fordelaktige tilbudet blir
valgt eller ikke.

Oppsummert har vér gjennomgang av
konkurransegrunnlag avdekket to mindre brudd pé et
av de prosessuelle kravene i ESAs vedtak. Da det ikke
er noen direkte sammenheng mellom det & oppgi
tildelingskriterienes relative vekting pé forhénd og at
oppdragsgiver velger det gkonomisk mest
fordelaktige tilbudet, er det ingen holdepunkter for &
fastsld at lokale myndigheter ikke har etterlevd kravet
om & velge det gkonomisk mest fordelaktige tilbudet.

4.5 Teknologingytralitet

Ordningen skal veere teknologingytral og dpen for
alle tekniske Izsninger. Tiltaket skal ikke favorisere
noen form for teknologi eller nettverksplattform, og
skal overlate det til de kommersielle aktgrene &
definere den teknologien som er best egnet til & tilby
bredbdndstjenester p& grossistniva til sluttbrukere med
det nye nettverket.

ESA mener at ved & legge til grunn prinsippet om
teknologingytralitet, vil den mest egnede teknologien
eller blanding av ulike teknologier bli valgt, for &
sikre at flest mulig tilbydere og bedrifter drar nytte
av ordningen.

Disse kriteriene skal ogsé redusere mulige
konkurransevridninger mellom tilbydere av elektronisk
kommunikasjon.

4.5.1 Gjennomfarte tiltak

Nkom har i flere dokumenter kommunisert at
ordningen skal veere teknologingytral. | den generelle
beskrivelsen av ordningen som ligger p& Nkoms
hjemmesider'8, stér det at ordningen er
teknologingytral. Nkom skriver videre at det betyr
blant annet at mobile, trédlgse og faste bredbdnds-
tilknytninger kan veere aktuelle for stgtte.

Videre har Nkom i tildelingsbrevene til mottakerne av
statten satt som vilkér for utbetaling av tilskuddet at
anbudsutlysningen skal veere teknologingytral, og ikke
forutsette en bestemt type bredbdandstilknytning, for
eksempel fiber. Nar stgttemottakerne har signert
akseptskjema for tilskuddet, har de akseptert
vilkdrene om teknologingytralitet.
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Etter at stettemottakerne har signert akseptskjema,
skal de gé i gang med & gjennomfere en anbuds-
konkurranse, som beskrevet i kapittel 4.3. P&
bakgrunn av at det har foreligget begrenset
informasjon om hva som har foregétt i de ulike
anbudskonkurransene, har vi innhentet informasjon om
dette i en spgrreundersgkelse rettet mot tilskudds-
mottakerne.

| undersgkelsen har vi stilt ulike spgrsmal som kan
bidra til & belyse spgrsmalet om teknologingytralitet.
Vi har spurt hvilken teknologi som er valgt for
utbyggingen. Figur 15 viser hvordan svarene fordeler
seg for ulike prosjekter i de ulike &rene.

Figur 15: Valg at utbyggingsteknologi
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Kilde: Sperreundersakelse rettet mot prosjekteierne

Som figuren viser har en overvekt av prosjektene valgt
fiber som utbyggingsteknologi; for 58 av 83
prosjekter svarte prosjekteier at fiber ble valgt.
Fordelingen pd andre teknologier som xDSL, mobil og
annen radiodekning er omtrent lik.

Videre har vi stilt sparsmdél om hastighet. Svar pé
sparsmél om hvilken nedstremshastighet som
utbyggingen har realisert er vist i Figur 16.

breibandsst%C3%B8nadsordninga/_attachment/124852_ts
=1528d1d463e
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Figur 16: Fordeling av nedstremshastighet i
utbyggingsprosjektene
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Kilde: Sparreundersakelse rettet mot prosjekteierne

Som figuren viser er det en klar overvekt av
prosjektene som har realisert en nedstremshastighet
pé over 100 Mbit/s. 34 av 54 svar gir dekning pé
over 100 Mbit/s.

Sett i lys av at en overvekt av prosjektene har valgt
fiber, som er en teknologi som kan levere sveert hgye
hastigheter, falger fordelingen av nedstrems-
hastighetene teknologivalget i utbyggingen.

Figur 17 viser svar pé& spgrsmal om hvilke krav fil
teknologi og/eller kapasitet som eventuelt ble stilt der
det ble stilt krav om minimumshastighet i
anbudskonkurransene.

Som figuren viser er det i nesten alle anbuds-
prosessene stilt krav om minimumshastighet (62 av 69
konkurranser som er kartlagt i spagrreundersgkelsen). |
tillegg ble det i tre av konkurransene stilt krav eller
gitt ekstrapoeng for fiber som utbyggingsteknologi.

Figur 17: Krav til tilbydere i anbudskonkurransene
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Jeg vetikke W 4

Spesifikk teknologi (fiber, 13
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Minimumshastighet/kapasit I 62
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Antall konkurranser

Kilde: Sparreundersakelse rettet mot prosjekteierne

Vi har gjort en gjennomgang av et utvalg
konkurransedokumenter. | gjennomgangen har vi blant
annet forsgkt & identifisere om det er stilt krav i
konkurransen som favoriserer en teknologi og dermed
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bryter med kravet om teknologingytralitet. | gjennom-
gangen har vi undersgkt:

e Om det er gitt ekstrapoeng for hgyere hastighet

e Om en spesifikk teknologi er spesifisert

e Om det er gitt ekstrapoeng for symmetrisk
hastighet

Med ett unntak er det gitt ekstrapoeng for hgyere
hastighet i samtlige gjennomgatte konkurranser.

| en konkurranse er det spesifikt angitt en bestemt
teknologi, i utlysningen star det at utbyggingen skal:

"Gje nceringsliv og sé mange innbyggjarar som
mogeleg tilgang til hegfarts breiband med moderne
kommunikasjon og tenester p& fibernettverk.» "Farten
pé breidbandet skal minimum vera p& 30 Mbit/s. Me
ber og om at tilbydar vurderer andre aktuelle omrdde
utanfor dei tre prioriterte omrada, og kjem med tilbod
pd utbygging der ogsd."

| sju av de gjennomgatte konkurransegrunnlagene er
det gitt ekstrapoeng hvis leverandgren kan tilby
symmetrisk kapasitet. Selv om et krav om symmetrisk
hastighet ikke angir en spesifikk teknologi, er det kun
bredbdnd basert pé& fiber som i all hovedsak er
symmetrisk.1?

4.5.2 Vurdering av gjennomfearte tiltak

Vi vurderer at Nkom har informert stattemottakerne
om vilkéret om teknologingytralitet. Alle som har
mottatt tilskuddet har fatt tilsendt tildelingsbrev hvor
vilkér om teknologingytralitet er understreket.

Svarene fra sparreundersgkelsen indikerer imidlertid
at det er gjennomfert anbudskonkurranser hvor en
spesifikk teknologi er spesifisert i utlysningen. Var
vurdering er at en slik spesifisering kan veere i strid
med prinsippet om teknologingytralitet.

Videre har vi i vér gjennomgang av konkurranse-
dokumenter funnet indikasjoner pé at fiberteknologi er
preferert i konkurransen. | tillegg er symmetrisk
kapasitet gitt ekstrapoeng, som ogsa tilsier at fiber-
teknologi i realiteten er spesifisert p& forhénd i
konkurransen.

Vi har i vare intervjuer med kommuner fatt informasjon
om at fiber har veert en gnsket teknologi for
utbyggingen i kommunene. Det er eksempel pé at
fiber er spesifisert i konkurransegrunnlaget, men ogsé
eksempel pé at det ikke er spesifisert. | eksempel hvor
fiber var spesifisert oppgir kommunen til oss i intervju
at det likevel var vanskelig & «f& den rankingen de
villen. | eksempelet hvor fiber ikke var spesifisert
oppgir kommunen at det likevel var fiber som var
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gnskelig og at det var det som var avgjgrende for
valg av leverandgr.

Selv om det ser ut til at Nkom har informert om kravet
om teknologingytralitet, er det vér vurdering av det er
flere eksempler p& at prinsippet om teknologi-
ngytralitet kan veere brutt i forbindelse med anbuds-
konkurransene. Kommunene har hatt frihet til & til &
tolke begrepet teknologingytralitet og hvordan det
skal implementeres i anbudene. Vi mener Nkom kunne
spesifisert begrepet ncermere, og ogsé hatt en noe
tettere oppfelging av konkurransene for & kontrollere
at de ble gjennomfart teknologingytrale.

4.6 Bruk av eksisterende
infrastruktur

Norske myndigheter har forsikret ESA om at
eksisterende infrastruktur skal brukes i s& stor grad
som mulig, for & forhindre dupliserte og ungdvendige
investeringer.

ESA understreker at ordningen ikke skal dekke nye
bredbé&ndsnett (enten grunnleggende bredbdandsnett
eller hayhastighetsnett) hvor det allerede eksisterer
private investeringer.

Derimot kan det vecere annen infrastruktur som er
egnet for & etablere et bredbdndsnett (som kabler,
rgr, master, stolper og liknende) og at slik infrastruktur
brukes s& mye som mulig innenfor rammeverket av
denne ordningen.

Basert pd informasjonen som har fremkommet, har ESA
opplyst om at aktgrer med egen infrastruktur
(vavhengig av om den faktisk er i bruk) i mélom-
rddene som gnsker & delta i stgtteordningen, skal: (i)
informere den relevante lokale myndigheten om
eksisterende infrastruktur i en offentlig hegring og (ii) gi
relevant informasjon om eksisterende infrastruktur til
andre tilbydere slik at andre tilbydere kan inkludere
eksisterende infrastruktur i sine egne tilbud. Dette skal
bidra til at stetten er proporsjonal, og samtidig hindre
ungdvendig og kostbar duplisering av ressurser.

Eksisterende infrastruktur skal anvendes i stgrst mulig
grad. Den lokale myndigheten skal undersgke
potensialet for & bruke eksisterende infrastruktur i
omrddet som skal bygges ut. | seknaden til Nkom, skal
lokale myndigheter dokumentere at muligheten for &
bruke eksisterende infrastruktur er vurdert.

Utbyggere som er interessert i & delta i anbuds-
konkurransene bgr informere de lokale myndighetene
om infrastruktur som kan gjenbrukes av andre.

Alle potensielle utbyggere skal i anbudskonkurransen
motta den samme informasjonen vedrgrende bruk av
eksisterende infrastruktur.

Naér det gjelder tilgang til passiv infrastruktur, skal
betingelsene om slik tilgang spesifiseres i sgsknaden fra
de lokale myndighetene til Nkom, ogsé i dokumenta-
sjonen til anbudskonkurransen. Tilgang til passiv
infrastruktur skal veere basert pé& kostnadsorienterte
priser, ikke-diskrimineringsprinsipper og transparens.

4.6.1 Gjennomfarte tiltak

| vedlegg til sesknad om tilskudd til bredbéndsut-
bygging («skjema for tilleggsinformasjon») skal
mulighet for utnyttelse av eksisterende infrastruktur og
tilrettelegging av ny framfering dokumenteres.
Felgende punkter skal dokumenteres i seknaden:

e Muligheter for utnyttelse av eksisterende
infrastruktur i form av fremferingsveier (grefter,
trekkrer, stolper, etc.) og andre installasjoner skal
beskrives

e  Kommunens regler og tilrettelegging for ny
kabellegging skal beskrives

e  Eventuelle begrensinger for plassering av mobile
basestasjoner skal oppgis.

Naér det gjelder hva de lokale myndighetene har gjort
for & informere om bruk av eksisterende infrastruktur i
anbudskonkurransen, har vi undersgkt dette i
spgrreundersgkelsen. Vi har spurt respondentene
hvorvidt det ble gitt informasjon om eksisterende
infrastruktur i konkurransegrunnlaget. Figur 18 viser
hvordan svarene fordeler seg p& dette spgrsmalet.

46 av 71 (65 prosent) som har svart pd dette
sparsmélet opplyser at de har oppgitt informasjon om
eksisterende infrastruktur i konkurransegrunnlaget. 21
svarer at de ikke har gjort det.

Figur 18: Ble det gitt informasjon om eksisterende
infrastruktur i konkurransegrunnlaget

Jeg vet
ikke
6%
Nei
29 %
Ja
65 %

Kilde: Sperreundersakelse rettet mot prosjekieierne

De 21 respondentene som svarte ((Nei» pé& spgrsmalet
om informasjon om eksisterende infrastruktur var
inkludert i konkurransegrunnlaget ble bedt om &
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oppgi en begrunnelse for hvorfor eksisterende
infrastruktur ikke ble benyttet. Begrunnelsene er
oppsummert i Figur 19.

Figur 19: Begrunnelser for hvorfor informasjon om
eksisterende infrastruktur ikke var inkludert i
konkurransegrunnlaget?©

Ingen begrunnelse gitt - 4

"Dette var det opp til - 5
leverander & finne ut av"

Informasjon formidlet pé& . 1
annet vis

Kommunen manglet - 5
informasjon

Tilbydere hadde egen
infrastruktur i omréadet - 2
(konkurransesensitivt)

Ingen infrastruktur _ 8
tilgjengelig

Grunnleggende beskrivelse
var inkludert - 4

hvorfor slik informasjon ikke var inkludert.
Begrunnelsene er oppsummert i Figur 21.

Figur 21: Begrunnelser for hvorfor eksisterende
infrastruktur ikke ble benyttet i utbyggingen

Ingen begrunnelse gitt - 1

Infrastruktur i pédgdende
vei- og/eller elutbygginger - 1
benyttet

Ingen infrastruktur _ 3
tilgjengelig

Kilde: Sparreundersakelse rettet mot prosjekteierne

| sperreundersgkelsen har vi videre spurt
prosjekteierne hvorvidt det er benyttet eksisterende
infrastruktur i utbyggingen. Respondentenes svar er
illustrert i Figur 20. Som figuren viser, har eksisterende
infrastruktur blitt benyttet i 53 av 71 prosjekter.

Figur 20: Bruken av eksisterende infrastruktur i
utbyggingen

53

5

HJa B Nei Jeg vet ikke

Kilde: Sporreundersokelse rettet mot prosjekteierne

De fem respondentene som svarte «Nein p&
sparsmalet om eksisterende infrastruktur ble benyttet i
utbyggingen, ble bedt om & oppgi en begrunnelse for

20 Merk at respondentene kan ha gitt mer enn én
begrunnelse, og at antallet begrunnelser derfor ikke
summeres opp til 21.

Kilde: Sparreundersakelse rettet mot prosjekteierne

4.6.2 Vurdering av gjennomfearte tiltak

Alle som har sgkt bredbdndsstette har mattet
informere om muligheten for utnyttelse av eksisterende
og tilrettelegging av ny infrastruktur. Nkom har brukt
denne informasjonen i sine vurderinger og vektinger
av sgknadene som har kommet inn. Nkom har etter var
oppfatning i tilstrekkelig grad gitt informasjon om
kravene knyttet til & opplyse om eksisterende
infrastruktur.

| vér gjennomgang av konkurransedokumenter har vi
ikke funnet eksempler pé& at eksisterende infrastruktur
ikke er dokumentert. Det er imidlertid varierende
hvilken informasjon som er gitt i de ulike
konkurransene. Det er eksempel pd konkurranser hvor
det er vedlagt kart over utbyggingsomradet. Et annet
eksempel beskriver eksisterende bredbdéndslgsning og
eksisterende infrastruktur. Det er videre eksempel pé&
at eksisterende fibernettverk i kommunen beskrives og
beskrivelser av at leverandgrer vil f& tilgang til &
koble til eksisterende fibernettverk.

Nér det gjelder hvordan tilskuddsmottakerne har
etterlevd dette kravet, har 29 prosent respondentene
svart at de ikke har gitt informasjon om eksisterende
infrastruktur i konkurransegrunnlaget. 8 av de 21
respondentene som svarte at informasjon om
eksisterende infrastruktur ikke ble gitt i
konkurransegrunnlaget svarte slik fordi infrastruktur
ikke var tilgjengelig. Né&r eksisterende infrastruktur
ikke var tilgjengelig, er det etter var vurdering ikke i
strid med ESAs vedtak & ikke opplyse om slik
infrastruktur i konkurransegrunnlaget. | de gvrige 13
tilfellene hvor det ikke var gitt informasjon om
eksisterende infrastruktur, foreligger det imidlertid
brudd pd et av de prosessuelle kravene i ESAs
vedtak.
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Videre har 7 prosent av respondentene svart at
eksisterende infrastruktur heller ikke ble brukt under
utbyggingen. 4 av de 5 respondentene som svarte at
eksisterende infrastruktur ikke ble brukt under
utbyggingen svarte slik fordi infrastruktur ikke var
tilgjengelig. Nér eksisterende infrastruktur ikke er
tilgjengelig for utbygging, er det ikke strid med ESAs
vedtak. | det ene tilfellet hvor det ikke ble gitt en
begrunnelse for hvorfor eksisterende infrastruktur ikke
ble brukt under utbyggingen, kan det ikke utelukkes at
det kan ha forekommet et brudd pé& kravet til bruk av
eksisterende infrastruktur i ESAs vedtak.

Sperreundersgkelsen vér har derfor avdekket mindre
brudd pd kravet til bruk av eksisterende infrastruktur.
Etter var vurdering har derfor kommunene i stor grad
etterlevd dette kravet. Det kan ogsd veere gode
grunner for at eksisterende infrastruktur ikke ble brukt.

4.7 Grossisttilgang til nettverk

ESA skriver i sitt vedtak at forpliktelser om effektiv
tredjepartsadgang til den subsidierte bredbdnds-
infrastrukturen er en nedvendig komponent av enhver
statsstette til bygging av ny bredbdandsinfrastruktur.
Grossisttilgang muliggjer at tredjeparter kan
konkurrere med valgte tilbyder (ndr sistnevnte ogsé er
tilstede pd sluttbrukernivd). Dermed kan béde
valgmuligheter og konkurranse styrkes i omrddene som
er omfattet av ordningen. Samtidig kan man unngé at
lokale monopoler oppstér.

Det trekkes ogsé frem at viktigheten av & tilby
effektiv tredjeparts grossisttilgang til subsidierte
nettverk har blitt understreket av bade ESA og
Europakommisjonen i flere vedtak.

ESA mener at vilkarene i ordningen for & sikre
grossisttilgang (vedrgrende det nye subsidierte grunn-
leggende bredbdndet og hayhastighetsbredbénd) er i
trdd med det som kreves i retningslinjene for
bredbdnd, og vil bidra til & redusere enhver mulig
konkurransevridning fra ordningen.

| falge retningslinjene for bredbénd skal ordningen
forutsette effektiv grossisttilgang til den subsidierte
infrastrukturen i minst 7 ar. Dette vilkaret er klart uttalt
i ordningen. ESA er positiv til at norske myndigheter i
den sektorspesifikke reguleringen har utpekt en
tilbyder med sterk markedsstilling (SMP) som mé gi
grossisttilgang til sitt nettverk. Det betyr at tilbyder mé
gi grossisttilgang ftil nettverket, s& lenge tilbyderen har
utpekt med sterk markedsstilling. ESA noterer ogsd at
dersom statsstatten dekker statte til nye passive
infrastrukturelementer som rgr eller master, skal det
gis tilgang til denne infrastrukturen i ubegrenset tid.

ESA aksepterer unntaket som er spesifisert for smé&
lokale utbyggere som bygger ut i omrader med lav

befolkningstetthet, i tréd med paragraf 76(a) i
retningslinjene for bredbé&nd. Nkom har spesifisert at i
omrdder hvor det er smé& lokale utbyggere som
bygger ut i omrédder med lav befolkningstetthet, sé
kan de spesifiserte tilgangsforpliktelsene anses som
uforholdsmessige. For & vurdere hvorvidt det er
uforholdsmessig mé det tas stilling til om det er
tilfredsstillende ettersparsel. Tilgangsforpliktelser kan i
enkelte tilfeller veere en uforholdsmessig byrde. Nkom
har definert omr&der med lav befolkningstetthet i
dokumentet Regional Aid map for 2014-2020.
Likeledes har Nkom definert smé lokale tilbydere som
tilbydere med overskudd som er mindre enn 5
millioner kroner i &ret (201 3-priser). Konsekvensen er
at smé lokale utbyggere i omréder med lav
befolkningstetthet som bygger hayhastighetsbredbénd
er unntatt fra tilgangsforpliktelsene, med mindre det
fremkommer at det er rimelig ettersparsel etter
tilgang.

4.7.1 Gjennomfarte tiltak

| tildelingsbrevet fra Nkom til stattemottakerne er de
scerskilte forpliktelsene om tilgang til nettet spesifisert
i et eget kapittel. Her fremgdr det at offentlig stette
til bredbéndsutbygging forutsetter at det gis tilgang
til nettet for flere tienestetilbydere (tredjeparts-
aktgrer) som eventuelt anmoder om dette. Videre star
det at det i utgangspunktet ikke er anledning for
utbygger & avslé slik anmodning, men at omfanget og
utforming av tilgangsform kan variere og er ncermere
beskrevet i ESAs vedtak kapittel 3.2.6 og 3.2.7. Nkom
har spesifisert at tilskuddsmottaker skal gjgre opp-
merksom pé& denne forpliktelsen ved anbudsutlysning
og i kontrakten som inngds med utbygger, og at Nkom
vil kunne bistd partene med veiledning om tilgangs-
forpliktelsene ved behov.

P& sine hjemmesider har Nkom ogsd spesifisert at
selskap som mottar offentlige tilskudd ma tilby tilgang
til de aktuelle bredbéndsaksessene ved anmodning
fra andre bredbdandstilbydere som gnsker & levere
tienester. Slik tilgang skal tilbys i minst 7 ar etter
utbygging og skal skje pé ikke-diskriminerende vilkér.
Det vises til at tilgangsforpliktelsene er detaljert
beskrevet i ESAs godkjenning av tilskuddsordningen
og omfatter b&de aktiv og passiv tilgang. Det inne-
beerer at utbygger i utgangspunktet mé kunne tilby
ulike former for tilgang, f.eks. trekkrer, master,
fiberkabler, kobberkabler og dessuten levere
bredbdndsaksess via et aktivt grensesnitt
(«bitstremaksess»).

Nkom tok i 2016 initiativ til et arbeid sammen med
bransjen for & kunne lgse eventuelle tilgangsproblem-
stillinger. Samarbeidsorganet heter Bredbéndsforum
og arbeider for & utforme lgsninger for tilgang til nett
som bygges med offentlige tilskudd. Det er utarbeidet
utkast til en overordnet rammeavtale for fiberbaserte
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bredbdéndsnett som vil veere nyttig for bredbénds-
selskaper som mottar anmodning om tilgang. Avtalen
er tilgjengelig pd Nkoms nettsider. Avtalen utelukker
ikke at ogsd andre tilgangsformer kan veere aktuelle.
Dersom partene ikke blir enige om vilkérene for
tilgang opplyser Nkom pé sine hjemmesider at Nkom
kan gi ytterligere veiledning, og vil ogsé behandle
formelle klagesaker.

Bredbdandsforum-initiativet var ferst og fremst ment
mot andre utbyggere enn Telenor som allerede har et
apparat, siden Telenor er pélagt tilgangsforpliktelser
som utpekt tilbyder med sterk markedsstilling.

Kommunene har ansvaret for & formidle til utbygger
at man patar seg tilgangsforpliktelser. ESA-vedtaket
beskriver detaljene og skal vedlegges kontrakten.

4.7.2 Vurdering av gjennomfeorte tiltak

Nkom har informert om tilgangsforpliktelsene i
tildelingsbrev, pd sine nettsider og gjennom
samarbeidsorganet Bredbdndsforum. Vi vurderer
derfor at Nkom har informert om kravet pé& en meget
god mate.

Nkom har ikke gjennomfgrt noen form for kontroll av
at ESAs vedtak er vedlagt kontrakt, men har forutsatt
at tilskuddsmottakerne falger kravene de er palagt i
tildelingsbrevet.

Vi har i var gjennomgang av konkurransedokumenter
undersgkt hvorvidt kommunene har informert om
tilgangsforpliktelsene i anbudskonkurransen.
Gjennomgangen viser at av 21 gjennomgétte
konkurranser, er det to av konkurransene hvor vi ikke
har funnet at kommunen har informert om tilgangs-
forpliktelsene i konkurransegrunnlag og kontrakt. |
begge konkurranser var det imidlertid Telenor som ble
valgt som leverandgr, og Telenor er som tilbyder med
sterk markedsstilling palagt tilgangsforpliktelser.

Nkom har opplyst til oss at det ikke har veert stor
interesse for tilgang sa langt, og viser til at Nkom har
publisert en rammeavtale for tilgang som er
utarbeidet i fellesskap med bransjen og som kan
benyttes av partene i aktuelle tilfeller. Nkom opplyser
at de ikke har fétt noen henvendelser angdende
tilgangsforpliktelsene pé tildelinger gjort 2014-2016.

Vi er kjent med at tilbydere har stilt vilkér om sékalt
«take up raten i sine tilbud til kommunene. Et slikt
vilkér innebcerer at tilbyderen stiller krav om at en
viss andel av husstandene i omradet tegner
abonnement hos tilbyderen, som vilkar for sitt tilbud.
Vilkér om «take up rate) er i strid med kravet om
grossisttilgang til nettverket, fordi det kan forhindre at
en tredjepart fér tilgang til nettverket. Ettersom det
ikke har veert forespgrsler etter grossisttilgang,
vurderer vi det imidlertid slik at eventuelle vilkér om

(ttake up raten ikke har veert til hinder for grossist-
tilgang. Det ville imidlertid veert fordelaktig om
lovligheten til krav om take-up rate var klargjort i
vedtaket fer ordningen ble etablert.

Selv om vi avdekket to tilfeller hvor kommunene ikke
informerte om tilgangsforpliktelsen, resulterte det ikke
i at tredjeparter faktisk ble nektet tilgang til
bredbdandslinjene. Nar kommunene i stor grad ser ut il
& opplyse om tilgangsforpliktelsen pd en god mate, er
var vurdering at norske myndigheter har etterlevd
kravet om grossisttilgang.

4.8 Grossistpriser for
nettverkstilgang

| falge retningslinjene for bredbénd, skal tilgangs-
prisene veere basert p& gjennomsnittspriser fastsatt og
offentliggjort av Nkom i den sektorspesifikke
reguleringen for andre omré&der i Norge med stgrre
grad av konkurranse eller omréder i EJS. Dersom
slike priser ikke finnes, kan prisene baseres pé& prisene
som allerede er godkjent av den nasjonale
regulatoren for det relevante markedet og
tienesteomrédet.

ESA har bemerket at grossistprisene vil veere basert
pé& prisingsprinsippene som er utarbeidet av Nkom i
den sektorspesifikke reguleringen og basert pd en
prissammenligning. Nkom har overfor ESA bekreftet at
disse prisingsprinsippene har som mélsetning & sikre at
det dpnes for konkurranse og at konkurransen blir
opprettholdt p& grossistniva.

Nkom skal sikre at grossistprisene i de subsidierte
nettverkene er rimelige, i tr&d med prisingsprinsippene
som legges til grunn i mer urbane strgk i Norge hvor
det er sterre grad av konkurranse i markedet. Nkom
har sagt at de skal overvdke hvordan grossistprisene
pavirker sluttbrukerprisene.

ESA mener at Nkoms prisprinsipper og forutsatte
betingelser for & gjennomfaere pris-sammenligninger er
viktige tiltak som kan sgrge for at statten bidrar til &
gjenskape betingelsene som fremkommer i bred-
bandsmarkeder som er mer utsatt for konkurranse.

4.8.1 Gjennomfarte tiltak

For fiberbaserte aksessnett har Nkom gjennom den
sektorspesifikke reguleringen pélagt Telenor & gi
tilgang pd ikke-diskriminerende vilkdr. Nkom har ikke
pélagt kostnadsorientering, men fglger opp ikke-
diskrimineringsforpliktelsen pé& pris gjennom regn-
skapsmessig skille og marginskvistester.

Nkom har pé sine nettsider lagt ut informasjon om
hvordan kommuner og fylker kan vurdere nivéet pé
tilgangsprisene. Dersom det oppstdr uenighet mellom
utbygger og tilgangskjgper skal prosjekteier, dvs.
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kommune /fylkeskommune, vurdere om tilgangsprisen
er satt for hayt. Prosjekteier kan bruke fglgende kilde
til informasjon (hvis tilgjengelig), for & vurdere
overpris:

e Informasjon fra utbygger om tilgangspriser og
betingelser i andre deler av landet

e  Priser utbygger selv betaler for grossisttiigang i
andre deler av landet

e Tilgjengelig informasjon fra statistikk og
markedsundersgkelser

e Publiserte priser fra andre grossisttilbydere

e Tilgjengelig informasjon fra selskaper som
samarbeider med utbyggeren

e  Grossistpriser fra SMP-aktgren i det relevante
grossistmarkedet

e Regulerte priser i andre nordiske land

e Kommisjonens NGA-anbefaling

Nkom har videre informert om at kommuner/fylker mé
vurdere overpris for & sikre at tilgangsprisene ikke
avviker signifikant fra omrédder med mer konkurranse.
Vurdering av om det er et signifikant avvikn vil
gjeres sak-for-sak, og det vises til at det i ESA-
vedtaket er presisert at et avvik pd 10 prosent anses
som et signifikant avvikn. | falge Nkom betyr det i
praksis at Telenors tilgangspriser for fiber vil kunne
brukes som sammenligningsgrunnlag i vurderingen av
«signifikant avviky. Det vises videre til at ESA
understreker at utbyggeren ikke vil kunne ta betalt
over markedspris ved & vise til hgyere investerings-
kostnader, da den gkte kostnaden i hovedsak vil bli
betalt for gjennom tilskuddsordningen. Vurderingen av
overpris vil derfor knyttes til utbyggers faktiske
kostander fratrukket mottatt stgtte fra tilskudds-
ordningen.?!

4.8.2 Vurdering av gjennomfeorte tiltak

| vére intervjuer har vi ikke avdekket at det har veert
situasjoner hvor tredjeparter har bedt om tilgang til
det utbygde nettet. Dette kan imidlertid avhenge av
at flere av utbyggingene ikke er ferdigstilt enné og at
tilgang derfor ikke har veert relevant. Nkom har ogsé
informert om at de til dags dato ikke har fétt noen
henvendelse angdende tilgang eller vilkér og priser
for tilgang i ndveerende ordning. Nkom har fatt
henvendelser om tilgang til nett som er bygget med
tilskudd fra de gamle tilskuddsordningene.

Selv om vi i vér kartlegging av konkurranse-
dokumenter har avdekket to tilfeller hvor vilké&rene for
grossisttilgang ikke fremkommer i konkurranse-
dokumenter eller kontrakt, er var vurdering at det ikke
ser ut til & veere indikasjoner pé& at kravet til
grossistpriser er brutt.

21 Presentasjon p& Nkoms hjemmesider
https:/ /www.nkom.no/marked /markedsregulering-

4.9 Tilsyn og tilbakebetaling

P& generelt grunnlag mener ESA at tilskuddsmyndig-
hetene bgr gijennomfgre tilsynsmekanismer for & unnga
risiko for overkompensasjon. Det vises til at bred-
béndsretningslinjene aksepterer at det ikke er krav om
tilbakebetalingsmekanismer for prosjekter under 10
millioner euro. Dette er for & unngé en hgye
administrativ byrde for smé, lokale prosjekter.

Norske myndigheter har derfor bekreftet at det ikke
vil veere prosjekter som far mer enn 10 millioner euro.
Som en konsekvens av dette har ESA akseptert at det
ikke er behov for tilsyn eller tilbakebetalings-
mekanismer.

ESA bemerker imidlertid at det ikke er mulig & gjere
en kunstig deling av ett prosjekt til flere sma
prosjekter for & unngé tilbakebetalingsmekanismene.

Ettersom tildelingene skal skje i en offentlig anbuds-
konkurranse, legger ESA til grunn at det ikke er et
stort behov for & overvdke tildelingene til utbyggere,
og at det er opp til de lokale myndighetene &
overvdke utbyggingsprosjektene.

Nkom har overfor ESA spesifisert at et enkeltprosjekt
er definert som en sgknad til Nkom. | prinsippet betyr
det at en kommune eller fylke kun kan sgke om midler
en gang, med mindre det er klart avgrensede og ulike
geografiske omrader som skal dekkes i ulike
sgknader.

4.9.1 Gjennomfarte tiltak
Stegtteordningen har hatt felgende gkonomiske rammer

i perioden 2014-2017.

Tabell 9: Gkonomisk ramme for Nkoms stotte til
bredbandsutbygging

Ramme, mill. kroner

2014 160
2015 110
2016 126,5
2017 138,7
Sum 535,2
Kilde: Nkom

Nkom har pd sine nettsider opplyst at ordningen har
en gvre grense for den samlede offentlige stgtten fil
enkeltprosjekt pé& 80 millioner kroner. Arsaken til at
grensen ble satt til 80 millioner kroner er fordi
valutakursen for euro i 2014 var omtrent 8 kroner per
euro.

Sakerne skal i sgknaden spesifisere falgende:

e  Lokal egenfinansiering

smp/bredbandsforum/arbeidsgruppe-tilgang-til-
fiberbaserte-aksessnett
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e Antatt privat finansiering fra utbygger
e Tilskudd fra bredbéndsordningen

Nkom har opplyst at dersom en sgknad overstiger 80
millioner kroner i offentlig stette, vil den bli avvist.
Nkom har opplyst at det var ett eksempel i 2014 hvor
en kommune fikk avslag fordi stetten oversteg 80
millioner kroner.

Vi har gjennomgatt informasjon om kostnader og
stettebelgp for alle prosjektene i perioden 2014-
2016. Gjennomgangen viser at det ikke er enkelt-
prosjekter som har en totalkostnad som overstiger 80
millioner kroner. Det er heller ikke enkeltprosjekter
som har fé&tt mer enn 80 millioner kroner i offentlig
statte.

1 2016 var det satt av midler fra Kommunal- og
moderniseringsdepartementet (KMD) til kommuner som
gnsker & sld seg sammen. Midlene kunne ogsd brukes
til bredbénd, ikke til husstander men fil
administrasjonen pga. nytt administrasjonssenter ved
sammensl&ing. Nkom har opplyst at det i 2016 ble
gijennomfart en ekstra kontrollmekanisme og
koordinering mot KMD for & veere sikker pé at det
ikke ble sgkt om midler fra to kilder til samme formdl
og at grensen p& 80 millioner kroner ikke ble over-
steget.

Nkom har for gvrig opplyst i tildelingsbrevet at
dersom anbudskonkurransen gir som resultat at valgt
tilbyder kan realisere prosjektet til lavere kostnader
enn forutsatt i ssknaden sé skal overskytende del av
tilskuddet i utgangspunktet tilbakebetales (claw back).
Nkom har videre opplyst at det er innfart en kontroll-
mekanisme for & avdekke om utbyggingen kan
gjennomfares billigere enn anslétt i ssknaden.
Kommunen/fylket skal etter seks méneder informere
Nkom om faglgende:

e Er det avholdt offentlig anbudsutlysning p&
www.doffin.no?

e Hyilket selskap er tildelt oppdraget?

e Hva er prosjektets totale kostnadsramme i
henhold til kontrakt med utbygger? Oppgi
starrelsen pd avtalt tilskudd, béde statlig andel
og eventuelt lokalt bidrag.

Dersom det viser seg at prosjektet kan bygges til en
lavere kostnad og statlig andel skal kommunen/fylket
i utgangspunktet betale tilbake midlene til Nkom.
Nkom d&pner imidlertid for at det kan sgkes om
utvidelse av utbyggingen. Da mé fglgende forhold
veere oppfylt:

1. Det mé vecere en naturlig utvidelse av prosjektet,
dvs. et tilgrensende omréde

2. De aktuelle husstandene mé veere kvalifisert for
tilskudd, dvs. ndveerende dekning mé ligge under
30 Mbit/s iht. dekningskart

3. Soker mé ha undersgkt med aktuelle bredbands-
tilbydere at det ikke foreligger utbyggingsplaner
for heyhastighetsbredbdénd i det aktuelle
omrédet.

Nkom har opplyst at det er eksempler pa at det er
sekt om og godkjent utvidelse av prosjektet.

4.9.2 Vurdering av gjennomfearte tiltak

Det er ikke enkeltprosjekter som vi kjenner til som har
fétt over 80 millioner kroner i offentlig stette, og vér
vurdering er derfor at kravet til tilsyn og
tilbakebetalingsmekanismer er tilfredsstilt.

4.10 Transparens

All relevant informasjon om stgtteordningen skal
offentliggjeres. Det er spesifisert at falgende skal
offentliggjeres:

e  En fullstendig beskrivelse av ordningen og
hvordan den skal innrettes

e Navn pd de som har mottatt stgtte

e  Stottebelsp

e  Stgtteintensitet

o  Teknologi for hvert utbyggingsprosjekt

Denne informasjonen skal ligge tilgjengelig p& Nkoms
hjemmesider i 10 ér, etter tildeling av hvert prosjekt.

| tillegg skal stattemottakerne gi tredjeparter en
omfattende og ikke-diskriminerende tilgang til
informasjon vedrgrende infrastrukturen som er bygget
med den offentlige stetten, i henhold til kravene
beskrevet i kapittel O om eksisterende infrastruktur.

4.10.1 Gjennomfaerte tiltak

Nkom har pé sine sider offentliggjort all informasjonen
listet i kulepunktene over unntatt stgtteintensiteten og
teknologi. Nkom har opplyst at informasjon om
stgtteintensiteten og teknologi ikke er tilgjengelig nd,
men vil publiseres ndr man féar oversendt
sluttrapportene hvor det skal fremgé informasjon om
den totale offentlige statten og prosjektets
totalkostnad.

4.10.2 Vurdering av gjennomfgarte tiltak

Vi vurderer at Nkom har gitt god informasjon om
tilskuddsordningen pd sine hjemmesider.

Ettersom Nkom ber om at kommunen/fylket skal avgi
en rapportering etter seks méneder, se blant annet
kapittel 4.9, s& kunne Nkom ogsé bedt om informasjon
om stgtteintensitet og valgt teknologi. Dermed kunne
Nkom brukt informasjonen fra seks-
ménedersrapporteringen til & ogsé offentliggjere
informasjon om stgtteintensitet og valgt teknologi. Da
verken ESAs vedtak eller bredbé&ndsretningslinjene sier
noe om ndr informasjonen om statteintensitet og
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teknologi mé vcere tilgjengelig utover at
offentliggjeringen ma skje etter tildelingen, er var
vurdering av norske myndigheter likevel vil oppfylle
kravet til transparens.

4.11 Rapportering

Nkom skal annethvert &r rapportere til ESA
vedrgrende implementering av ordningen.

4.11.1 Gjennomfarte tiltak

Nkom har i sine &rsrapporter beskrevet ngkkel-
informasjon om ordningen.22 Nkom har ikke avgitt
noen form for rapportering til ESA annethvert ar.

22 Se for eksempel kapittel 1.8 i Nkoms &rsrapport for 2015
https://www.nkom.no/aktuelt/rapporter/_attachment /2291
52 ts=1537ee974f3

4.11.2 Vurdering av giennomferte tiltak

Selv om Nkom ikke har hatt noen form for formell
rapportering til ESA annen hvert ér, er vi kient med at
Nkom har hatt dialog med ESA underveis i gjennom-
faringen. Da vektingen av sgknadene ble endret i
2016, var det for eksempel en dialog med ESA for &
avklare om endringen métte notifiseres, noe det ikke
var behov for. Nkom har ogsd hatt god informasjon
om ordningen pd sine hjemmesider, og rapportert til
Samferdselsdepartementet arlig.

Selv om det formelle kravet til skriftlig rapportering
annethvert &r ikke er overholdt, innebcerer den
lzpende dialogen mellom Nkom og ESA om
gjennomfaringen av tilskuddsordningen at det er sikret
tilstrekkelig transparens.
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5. Tilskuddsordningens betydning for bredbdndsdekningen

| dette kapittelet presenterer vi vare resultater av
analyser knyttet til tilskuddsordningens méaloppndelse.

Vi besvarer fglgende evalueringsspersmdl (i kapittel
5.1):

e Hvordan korresponderer den utbredte dekningen
med de sdkalte «hvite omrd&dene.

e Hvordan er fordelingen pé& ny dekning og
forbedret dekning?

e Har dekningen kommet i omrd&der som ikke ville
blitt bygget ut p& rene kommersielle vilkér?

Vi undersgker deretter (i kapittel 5.2) hvilke for-
brukerfordeler som har oppstétt, malt ved
abonnement p& bredbdndstjenester som tegnes i
utbyggingskommunene. Vi vil dermed besvare
felgende evalueringsspgrsmal:

e  Har den nye dekningen ogsé medfert nye
tilknytninger?

Undersgkelse av de fire delspgrsmdlene ovenfor
gjgrer oss i stand til & besvare evalueringsspgrsmdl
1b: Har tilskuddsordningen hatt de tilsiktede
virkningene, dvs. gkt den totale bredbdndsdekningen i
Norge¢ Vér samlede vurdering av méloppnéelse gis i
kapittel 5.3.

5.1 Mdloppndelse innen
bredbdndsdekning

5.1.1 Korrespondanse mellom utbygging og
mdlomréadene

| sesknaden om tilskudd mé sgkende kommune eller
fylkeskommune oppgi hvor mange husstander som vil
f& ny eller forbedret dekning som fglge av
utbyggingsprosjektet. Nar utbyggingsprosjektet er
fullfert skal prosjekteieren levere inn en sluttrapport til
Nkom, der antallet husstander som faktisk har fatt ny
eller forbedret dekning skal rapporteres inn. Antallet
innrapporterte husstander er oppsummert i Tabell 10.
Tabellen viser hvor mange husstander, basert p& de
innvilgete sgknadene og sluttrapporter, som far ny
eller forbedret dekning med minst 4 Mbit/s bredbénd
nedstrems kapasitet (grunnleggende bredbadnd).
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Som tidligere nevnt, og som tabellen viser er det i liten
grad levert inn sluttrapporter for utbyggings-
prosjektene. Dette skyldes trolig forsinkelser i
utbyggingsarbeidet, og at prosjekter dermed ikke er
ferdigstilt. | vér spgrreundersgkelse svarte
respondentene at 62 prosent av utbyggings-
prosjektene var ferdigstilt. For en ncermere oversikt
over utbyggingsstatus, se

. Imidlertid har kun omtrent 16 prosent levert
sluttrapporter.

Tabell 10: Antall nye husstander med ny eller
forbedret bredbandsdekning, avrundet til ncermeste
hundre

2014 2015 2016

Seknader

Antall husstander med ny

eller forbedret 11 000 9 800 9 200
bredbdndsdekning
Antall innvilgete sgknader 35 32 30
Sluttrapporter
Antall husstander med ny
eller forbedret 7 800 0 0
bredbdandsdekning
Antall innleverte

15 0 0

sluttrapporter

Kilde: Informasjon om tildelinger og sluttrapporter mottatt fra
Nkom

Grunnet at prosjekteierne mé rapportere inn antall
planlagte husstander i sgknaden, og deretter mé
rapportere antall oppnédde husstander i slutt-
rapporten, har Nkom uttalt at de vil kunne verifisere
for at midlene benyttes til sékalte «last mile
connections), i tradd med ESA-vedtaket.

Videre m& kommunene dokumentere dekningen i
utbyggingsomrddene ved hjelp av dekningskart. Nkom
sine detaljerte dekningskart benyttes som utgangs-
punktet for samtlige sgknader og beregningen av
antallet husstander som dekkes. Dermed sikrer Nkom
at de planlagte utbyggingene korresponderer med de
sdkalte hvite og NGA-hvite omrddene — omréader uten
henholdsvis grunnleggende og NGA-dekning.

Dersom kommuner /fylkeskommuner mener at det er
feil i dekningskartene, eksempelvis at dekningen er
dérligere enn kartene viser, m& kommunene frem-
legge ytterligere dokumentasjon i sgknaden. Slik
dokumentasjon kan veere mélinger i de aktuelle
omrddene, uttalelser og/eller intervjuer fra hus-
standene eller liknende, ifglge uttalelser fra Nkom.
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Dersom vi legger til grunn at dekningskartene og
eventuell supplerende dekningsdokumentasjon fra
sgkerne er korrekte, vil utbyggingsomréddene
korrespondere med de hvite og NGA-hvite omré&dene.

| spgrreundersgkelsen har det veert utfordrende for
respondentene & skille mellom utbygginger i hvite og
NGA-hvite omrader, ettersom hvite omréder ogsd er
NGA-hvite. Vi gnsket & skille mellom utbygginger i
omrdder det husstandene manglet grunnleggende
dekning, og omrader det husstandene hadde
grunnleggende men ikke NGA-dekning. Vi ser i
ettertid at formuleringen av sparsmélet kan ha veert
uklart for prosjekteierne. Mange kommuner har derfor
svart pd& at de har bygget ut i bade hvite og NGA-
hvite omrader. Dette kan skyldes at flertallet av
prosjektene valgte fiber som utbyggingsteknologi, som
dermed har gitt tilgang til NGA i tidligere hvite
omrdder.

Figur 22 gir en oversikt over prosjekteiernes svar pa
sparsmélet om malomradet i var spgrreundersgkelse.
Som beskrevet i avsnittet over, utelukket ikke et
svaralternativ et annet, og én prosjekteier kan ha
krysset av for alle tre svaralternativer. | tillegg til de
tre svaralternativene illustrert i figuren kunne
respondentene velge & svare «(Annet» som mél for
utbygging. Ingen av respondentene valgte dette
svaralternativet, noe som ogsé kan indikere at
utbygginger har foregatt utelukkende i malomréadene
for ordningen.

Figur 22: Kommunenes mal for
bredbandsutbyggingen??
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’ 26
15 10 7 10 '
56 5 6
m | |
2014 2015 2016 Sum

@kt dekning i hvite omréder
@kt dekning i hvite NGA-omrader
B Jkt dekning i b&de hvite og hvite NGA-omréder

Kilde: Sporreundersokelse rettet mot prosjekteierne

5.1.2 Fordelingen mellom ny og forbedret dekning
Nkom har vurdert innkomne sgknader basert pé
vektingskriteriene i Tabell 6.1 2014 og 2015 ble
utbygging i hvite omrd&der vektet med 25 prosent,
mens NGA-utbygginger i NGA-hvite omréder hadde

23 Merk at tall er oppgitt per pulje. Dersom en kommune har
fatt stgtte flere ar, f.eks. i bade 2014 og 2015, telles
kommunene med i bédde 2014 og 2015. Videre kunne
kommunene krysse av for flere alternativer, og har ogsé
gjort det. Det er eksempelvis flere kommuner som har krysset
av for samtlige av de tre svaralternativene som er illustrert i

en lavere vekt (15 prosent). | 2016 ble
vektingskriteriene endret, slik at seknader om
utbygging i hvite omrader fikk sterre relativ vekt enn
utbygginger i NGA-hvite omréder. Vektene i 2016
var 30 prosent for utbygging i hvite omr&der og 5
prosent for utbygging i NGA-hvite omréder.
Vektingen skal dermed bidra til & prioritere
utbygging i hvite omréder.

Resultatene fra sparreundersgkelsen bekrefter at
flertallet av utbyggingsprosjektene enten utelukkende
eller delvis har bygget ut i hvite omrader, som Figur
22 viser. Ifglge sperreundersgkelsen har 53 av de 68
utbyggingsprosjektene bygget ut i hvite omréader. Nar
de gjelder utbygginger utelukkende eller delvis i
NGA-hvite omréder, har respondentene kun
rapportert inn at slike utbygginger har funnet sted i
32 prosjekter. Dette tyder pd at det er en overvekt av
utbygginger i hvite omrader, som er
hovedmélomrédet for tilskuddsordningen.

5.1.3 Funn fra den statistiske analysen —
tilskuddsordningens addisjonalitet

Til tross for at utbygginger korresponderer godt med
madlomré&dene for ordningen kan ikke innrapporterte
husstander i Tabell 10 tolkes som effekten til tilskudds-
ordningen. Kommunene har undersgkt private akterers
utbyggingsplaner i de aktuelle utbyggingsomradene i
forbindelse med sgknadene. Det kan imidlertid tenkes
at private akterer hadde utbyggingsplaner i
omrdadene, til tross for at de rapporterte inn noe annet
til kommunene.

Vi har mottatt opplysninger om at tapende part i
anbudskonkurransen i to tilfeller?4 likevel har besluttet
& bygge ut — parallelt med anbudsvinneren. Dette er
til tross for at de i forbindelse med sgknadsprosessen
til Nkom hadde bekreftet overfor kommunen at de
ikke hadde utbyggingsplaner i omrédet de neste tre
érene. Det er likevel ikke gitt at omréadet av den
grunn er kommersielt Ilgnnsomt & bygge ut, ettersom
beslutningen om parallell utbygging kan skyldes en
strategisk tilpasning til tilskuddsordningen.

Dersom anbudstaperen i utgangspunktet hadde et
darligere tilbud i omradet, men var etablert med
egen infrastruktur, vil de né sté i fare for & miste sine
kunder til de nye tjenestene — noe de ikke ville gjort
uten tilskuddsordningen. Derfor kan tapet av anbuds-
konkurransen endre akterens insentiver til & bygge ut,
ved at risikoen for & tape kunder i omrédet gir
aktaren insentiver til & bygge ut far anbudsvinneren.
Det er i liten grad lennsomt & bygge ut parallelle

figuren. | tillegg kan kommuner ha fatt stette til flere
utbygginger, som kan ha hatt ulikt formdil.

24| ett av intervjuene ga en interessent uttrykk for at
omfanget kan veere stgrre enn disse to tilfellene, men vi har
ikke kunnet bekrefte denne péstanden.
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fiber-nettverk. Derfor fremsté&r det som mer sannsynlig

at beslutningen om parallell utbygging er forérsaket
av strategiske hensyn, fremfor direkte kommersiell
lannsomhet.

De to konkrete sakene viser imidlertid at det er viktig
& estimere tilskuddsordningens addisjonalitet —
husstander med gkt dekning som ikke ville oppstétt i
fraveer av tilskuddsordningen.

For & estimere endringen i bredb&ndsdekning har vi
benyttet statistiske metoder. Metoden er ncermere
beskrevet i avsnitt 2.4 og Vedlegg A —
Regresjonsanalyser. Intuisjonen bak metoden er at vi
sammenlikner den faktiske dekningsutviklingen i
kommuner det er gitt stette med en estimert kontra-
faktisk utvikling basert pé& utviklingen i kontroll-
kommune.

Figur 23 viser utviklingen i dekning for henholdsvis
grunnleggende bredbdnd og NGA-bredbdand.
Andelen husstander som ikke har grunnleggende
dekning befinner seg falgelig i hvite omrader, mens
andelen husstander som ikke har NGA-dekning
befinner seg i hvite eller NGA-hvite omréder.

25Merk at den visuelle testen ikke kan bevise at
fellestrendantakelsen holder, men kan fungere som en

Figur 23: Utvikling i grunnleggende og NGA-
dekning, malt i andelen av husstander
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Kilde: Dekningsundersgkelsene

| gverste panel illustrerer vi grunnleggende dekning
for henholdsvis stgttemottaker- og kontrollkommunene.
Som figuren viser fglger begge gruppene en relativt
lik utvikling. Veksten over tid er ikke jevn, men flater ut
etter hvert som dekningen ncermer seg 100 prosent.
Dette er naturlig ettersom det ikke er mulig & oppné
mer enn 100 prosent dekning.

Figur 23 illustrer videre at stattemottakerne og
kontrollgruppen ligger pa et relativt likt dekningsniva
for grunnleggende dekning. N&r det gjelder NGA-
dekning ligger kontrollgruppen derimot pd et hgyere
nivé enn deltakerkommunene. Utviklingen i dekning for
begge grupper ser imidlertid ut til & falge en relativt
parallell utvikling frem til 2014, noe som kan tilsi at
fellestrendantakelsen holder.25

Vi har foretatt to skonometriske effektanalyser:

o Gjennomsnittseffekten av at kommunen har
giennomfart et utbyggingsprosjiekt med statte fra
tilskuddsordningen (ekstensiv margin)

indikasjon p& hvorvidt antakelsen holder. For en ncermere
beskrivelse av fellestrendantakelsen, se kapittel 2.4.
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e Gjennomsnittseffekten av at kommunen har
mottatt 1000 kroner per innbygger i tilskudd fra
Nkom (intensiv margin)

Vi finner positive funn pé& dekningsgraden bade innen
grunnleggende dekning og NGA-dekning. Innen
grunnleggende dekning finner vi en effekt pd intensiv
margin. Vi finner at den grunnleggende dekningen
gker med 1,8 prosentpoeng ndr kommunene mottar
1000 kroner per innbygger i tilskudd fra Nkom
(intensiv margin). Vi finner en effekt pé& ekstensiv
margin for NGA-dekningen. Her finner vi at NGA-
dekningen i gjennomsnitt gker med 2,3 prosentpoeng
etter at kommunen har gjennomfart et
utbyggingsprosjekt (ekstensiv margin). For detaljerte
regresjonstabeller, se Tabell 13 og Tabell 14 i
Vedlegg A — Regresjonsanalyser. Til tross for at vi ikke
finner statistisk signifikante effekter pé& ekstensiv
margin for grunnleggende dekning og pé intensiv
margin for NGA-dekning tyder funnene over pd& en
sterk statistisk sammenheng mellom tilskuddsordningen
og en gkning i dekning.

Det kan i teorien tenkes at gkningen i dekning skyldes
at husstandene flytter fra omrader uten dekning og til
andre tettsteder eller byer. For & undersgke hvorvidt
gkningen i dekning skyldes at husstander flytter internt
i kommunen, har vi derfor ogsd foretatt de samme
analysene for antallet husstander med dekning. Vi
finner imidlertid ingen effekt av tilskuddsordningen pé
antallet husstander.

Ettersom vi har kombinert dekningsgraden fra
dekningsundersgkelsene med data pd antall hus-
stander fra SSB, kan fravceret av en statistisk
sammenheng skyldes at dataene har blitt registrert p&
ulike tidspunkt. | s& fall er det usikkert hvorvidt
datakvaliteten er god nok. Videre opplyser SSB om
felgende: «En omlegging har fert til brudd i tidsserien.
Tall for 2014 og seinere er ikke direkte sammenlignbare
med tall fra 2013 og tidligere. Blant annet er en del
studenter flyttet fra hjemkommunen til studiekommunen.»
Grunnet datakvaliteten p& husholdningsdataene
legger vi mer vekt pé& funnene innen dekningsgrad,
som tyder pd en statistisk sterk sammenheng mellom
tilskuddsordningen og gkt dekning.

Som en alternativ tilncerming til antallet husstander,
har vi ogsé forsgkt & kontrollere for fortetting, for &
isolere effekten av tilskuddsordningen fra eventuelle
fortettingsmekanismer. Det finnes en rekke ulike mél
pé& fortetting, eksempelvis befolkningstetthet eller
reiseavstander til nabosonen. Samtlige kontroll-
variabler og deres datakilder vi har benyttet i vare
analyser er oppgitt i Tabell 3 i avsnitt 2.4.4.

Resultatene av disse analysene viser at effektene til
tilskuddsordningen er robuste for mal pé

26 Dette forutsetter at fellestrendantakelsen holder.

befolkningstetthet — b&de med tanke p& effektenes
starrelsesorden og effektenes usikkerhet. Analysene
viser dermed at det er en statistisk sterk sammenheng
mellom tilskuddsordningen og dekningsgraden i
deltakerkommunene.

Det er liten forskjell mellom stgrrelsesordenen til
effekten pd andelen husstander med grunnleggende
dekning og NGA-dekning. Dette funnet er ikke
overraskende, ettersom svarene fra
sperreundersgkelsen rettet mot stettemottakerne
indikerte at sveert mange utbyggingsprosjekter
foregikk i hvite omréder, samtidig som de valgte fiber
som utbyggingsteknologi. Dermed ble husstandene i
prosjektene lgftet fra en tilstand uten dekning til NGA-
dekning, som er i frdd med mdlsetningene til
ordningen. Av dette fglger det at bade dekningen pa
grunnleggende dekning og p& NGA-dekning gker,
ettersom det nd er flere husstander som har dekning
pé& NGA.

Ettersom den gkonometriske analysen sgker & tallfeste
den addisjonale effekten til ordningen, viser funnene
vére ogsd at utbyggingen antakelig ikke ville skjedd
uten tilskuddsordningen.?¢ Dersom vi antar at
utbygginger som er kommersielt Iannsomme ogsé ville
skjedd uten ordningen, tyder de statistiske resultatene
pé& at utbyggingene har skjedd i omrader som ikke
var kommersielt lennsomme & bygge ut, i tréd med
ESA-vedtaket.

Det er et viktig funn at det er en sterk statistisk
sammenheng mellom tilskuddsordningen og dekning.
Det er imidlertid knyttet starre usikkerhet til
starrelsesordenen til de estimerte effektene, da vér
gkonometriske analyse muligens underestimerer
effektene. Dette skyldes at en stor andel av
utbyggingsprosjektene ikke er ferdigstilt ennd, og at
effekter dermed heller ikke er fullt ut realisert. Det
viktigste funnet fra analysen er dermed at vi kan
fastsla effekter. Vi vurderer det imidlertid for tidlig til
& kunne tallfeste starrelsesordenen til effektene
presist.

Videre har vi mottatt opplysninger om at noen av
kontrollkommunene har fétt gjennomfart sine
utbyggingsprosjekter til tross for at de ikke fikk
innvilget sin sgknad til Nkom. Disse prosjektene ble,
ifglge var kilde, realisert gjennom andre offentlige
midler (kommunale eller fylkeskommunale), grunnet at
det allerede var utarbeidet gode planer og et godt
beslutningsgrunnlag gjennom prosessen med Nkom-
seknaden. Ettersom disse utbyggingene trolig ikke ville
skiedd uten Nkom-sgknaden, og heller ikke ville blitt
realisert uten offentlig stette, vil dette gjgre at vi
overestimerer utviklingen i dekning i den kontra-
faktiske situasjonen. Dersom opplysningene om
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gjennomferte prosjekter blant kommuner som ikke
mottok tilskudd stemmer, vil vi underestimere effekten
av tilskuddsordningen.

5.2 Har ny dekning bidratt til nye
tilknytninger?

| forrige delkapittel viste vi at det finnes en statistisk
sammenheng mellom tilskuddsordningen og bred-
béandsdekningen i tilskuddskommunene — at
tilskuddsordningen har hatt en positiv effekt pa
dekningen. Hvorvidt forbrukerfordeler kan realiseres,
avhenger derimot ogsé av at husstander i utbyggings-
omrddene faktisk tegner bredbéndsabonnement. |
dette avsnittet undersgker vi derfor hvorvidt
forbedringene i dekning ogsd har fert til en gkning i
bredbdndsabonnement.

Figur 24 viser at andelen husstander med abonnement
har gkt i takt med bredbdndsutbyggingen i Norge i
bé&de mottaker- og kontrollgruppen. | Figur 25 ser vi
derimot at tilkoblingen ikke fordeler seg jevnt mellom
enkeltkommuner. Finnmarkskommuner der en relativt
stor andel av befolkningen hadde bredbéndtilkobling
i 2004, var i 2015 blant de 20 prosent av norske
kommuner med lavest bredbandstilknytning.

Vi har foretatt en regresjonsanalyse for & estimere
effekten av tilskuddsordningen p& andelen husstander
med bredbéndsabonnement. Resultatene er opp-
summert i Tabell 15 i Vedlegg A — Regresjonsanalyser.
Vi finner at utbyggingsprosjektene har bidratt til en
gkning pd 1 prosentpoeng i andelen husstander med
abonnement, som betyr at den nye dekningen har
bidratt til nye tilknytninger.

| likhet med analysene av dekning kontrollerer vi ogsé
her for endringer i befolkningstetthet. Dette er fordi
effekten pé tilknytninger kan tenkes & veere for-
arsaket av at husstander flytter fra omrédder med
darlig dekning og inn i starre tettsteder og byer. Ved
& inkludere befolkningstetthet i analysen, kan vi
dermed kontrollere for slike fortettingseffekter.
Effektestimatene er imidlertid robuste for slike
fortetningseffekter.

Figur 24: Utvikling i husstander med
bredbéandsabonnement
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Kilde: SSB tabell 06797

Figur 25: Kvantiler for andelen abonnement per 100
husholdninger
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Kilde: SSB tabell 06797

5.3 Samlet vurdering av
mdloppndelse

Kommuner mé i sine sgknader til Nkom dokumentere
planlagte utbyggingsomréder med detaljerte
dekningskart. Dersom kommunen mener at det er avvik
mellom dekningskart og reell dekning, mé ytterligere
dokumentasjon vedlegges sgknadene. Vektings-
kriteriene for vurderingen av sgknadene favoriserer
videre hvite fremfor NGA-hvite omréder, spesielt etter
endringen i kriteriene i 2016. 153 av de 68
utbyggingsprosjektene vi har mottatt informasjon om
gjennom vdar spgrreundersgkelse har utbyggingen
foregétt enten helt eller delvis i hvite omréder. Vi
vurderer det derfor slik at det er godt samsvar mellom
utbyggingsprosjektene og malomradene for ordningen.
Utbyggingsprosjektene skjer i storre grad i hvite enn i
NGA-hvite omrader.
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Ved hjelp av gkonometrisk analyse har vi undersgkt
om det finnes en statistisk sammenheng mellom
tilskuddsordningen og gkt dekning. Vi finner at grunn-
leggende og NGA-dekning har gkt med omtrent 1-2
prosentpoeng dret etter at en kommune har blitt tildelt
midler fra Nkom. | analysene har vi tatt hensyn til at
gkning i dekning ogsd kan oppstd som felge av
fortettingseffekter i befolkningen. Dersom vi antar at
utbygginger som er kommersielt lannsomme ville funnet
sted ogsa i fraveeret av tilskuddsordningen, kan vi
konkludere med at den estimerte ekningen i dekning har

kommet i omrader som ikke ville blitt bygget ut pa rene
kommersielle vilkar.

Ved & benytte data pé& andelen husstander med
private bredbdndsabonnement fra SSB, har vi
undersgkt hvorvidt forbedringen i dekning ogsd har
bidratt til gkt grad av tilknytninger. Vi finner at
utbyggingsprosjektene har bidratt til en gkning pé 1
prosentpoeng i andelen husstander med abonnement.
Funnene tyder pa at den okte dekningen har bidratt til a
redlisere forbrukerfordeler, i form av flere tilknytninger

til bredbdnd.
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6. Hvordan tilskuddsordningen har virket i lys av sine

forhdndsdefinerte mdal

| dette kapittelet svarer vi pé& det andre hoved-
spersmdlet i evalueringen; hva er effekten av stgtte-
tiltaket i lys av sine forhdndsdefinerte mél. Spgrsmalet
kan oppsummeres i to punkter; relevans og gkonomisk
effektivitet — hvorvidt de riktige tingene gjgres og om
de gjeres riktig.

For & vurdere effektiviteten til stetteordningen har vi
vurdert investeringer og stgttebelgp opp mot antallet
tilknytninger. En slik analyse vil bidra til & si noe om
resultatene star i forhold til ressursbruken. Vi gjer ogsa
vurderinger av effektiviteten i gjennomfgringen av
tiltaket og om det er forhold ved innretningen av
ordningen som kan virke kostnadsdrivende.

Deretter gjer vi en vurdering av relevansen til til-
skuddsordningen som virkemiddel. Vi gjer blant annet
en prinsipiell vurdering av om stgtte til utbygging av
bredbdnd i seg selv er det mest méalrettede tiltaket for
& oppnd det gnskede resultatet. Vi har i tillegg gjort
en overordnet kartlegging av hvordan tilsvarende
stgtteordninger er implementert i tre andre nordiske
land.

| kapitlene under presenterer vi vare vurderinger av
tilskuddsordningens effektivitet og relevans.

6.1 Er stgtteordningen gjennomfert
pd en effektiv mate?

| dette kapittelet svarer vi pd om resultatene av
ordningen kunne vcert oppnddd pé& en rimeligere
mate. Det vil si om bredbdandsutbyggingene kunne blitt
realisert pd en billigere mate enn det som er gjort. For
& svare pd dette har vi blant annet kartlagt
kostnadene i de enkelte utbyggingsprosjektene. Fra
Nkom har vi innhentet informasjon om tilskudd per
bredbéandstilknytning i de tre arene ordningen har
eksistert (se Tabell 11).

Samlet kostnadsnivé for utbygging i 2014 var om lag
445 millioner kroner, et hgyere nivé enn béde 2015
og 2016. Videre er ogsd gjennomsnittlig kostnad og
tilskudd per tilknytning hgyest i 2014. At utbyggings-
kostnader er hgyest det fgrste &ret kan imidlertid
forklares av at omréddene med stgrst behov for
utbygging bygges ut farst, og at disse falgelig er
relativt store og dyre & bygge ut. Nivdet pé tilskudd
har fulgt samme utvikling som utbyggingskostnadene.
Antallet tilknytninger har imidlertid gétt gradvis ned
fra 11 000 tilknytninger i 2014 til 9 200 tilknytninger
i2016.

Videre ser vi at bade gjennomsnittlig kostnad og
tilskudd per tilknytning gikk noe ned i 2015, mens
ngkkeltallene for 2016 igjen gker. Det kan vcere flere
grunner til dette. For det fgrste kan gkningen i 2016
indikere at omradene som bygges ut det &ret var mer
krevende og dyrere enn omrd&dene i 2015. Feerre
husstander kan ogsé innebcere at omrddene er mer
kostnadskrevende & bygge ut.

Tabell 11: Nokkeltall for kostnad, tilskudd og
tilknytninger

2014 2015 2016

Total utbyggingskostnad

(mill. NOK) 445 291 334
Totalt stattebelep

(mill. NOK) 160 110 127
Antall husstander med ny 11 000 9 800 9 200
eler forbedret dekning

Gjennomsnittlig kostnad

per brebdandstilknytning 40 500 29800 36200
(NOK)

Gjennomsnittlig tilskudd

per bredbéandstilknytning 14700 11 000 13 600
(NOK)

Stgtteandel (prosent av 36 % 379, 389

investering, gjennomsnitt)

Kilde: Oversikt over tildelinger fra Nkom

En annen mulig forklaring pé at kostnad og tilskudd
per tilknytning gikk noe opp i 2016 kan vcere endrete
vektingskriterier for vurderingen av sgknader.
Vektingskriteriene for innkomne sgknader ble endret i
2016, med stgrre vekt til utbygginger i hvite omréder.
Det er rimelig & forvente at helt hvite omré&der er
dyrere & bygge ut enn NGA-hvite omrdder. Nér
tilskuddsordningen i 2016 i sterre grad belgnner de
mest ulgnnsomme omrédene, vil det ogsd gi utslag i
kostnadene. Den endrede vektingen, med stgrre vekt
pd utbygging i omrddene som er uten grunnleggende
bredbdndsdekning, vurderer vi & veere i trdd med
ordningens malsetninger.

Figur 26 viser fordelingen av kostnader og tilskudds-
belgp per husstand i de innvilgete utbyggings-
prosjektene. Figuren viser ingen tydelig sammenheng
mellom antallet husstander og henholdsvis kostnader
og tilskudd per tilknytning, men indikerer at de sterste
kostnadene oppstar i prosjekter som dekker feerrest
husstander. Dette er ikke overraskende, ettersom det
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er rimelig & forvente at utbyggingskostnaden per hus
reduseres ndr det ligger flere hus i samme omréade.

2016-utbyggingene er markert med trekanter i
figuren. Som figuren viser er det svcert f& av 2016-
prosjektene som dekker mange husstander i ett og
samme prosjekt. At utbyggingene i snitt nér feerre
husstander kan veere en del av forklaringen av gkt
gijennomsnittlig kostnad og tilskudd per husstand i
2016. En mulig forklaring for denne utviklingen er,
som nevnt over, at de stgrste hvite omr&dene ble
dekket i de tidligere sgknadsdarene, mens gjenstdende
hvite omrader bestdr av mindre klynger av husstander
enn tidligere.

Figur 26: Kostnader og tilskudd per husstand for
innvilgete seknader
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Kilde: Oversikt over tildelinger fra Nkom

Kostnadsnivéet i de ulike utbyggingsprosjektene
bestdr av sgkernes kostnadsestimater. Sgkerne mé i
sine sgknader til Nkom utarbeide en finansieringsplan
for utbyggingen av det relevante omrédet. | planen
skal den totale utbyggingskostnaden fordeles pé ulike
bidragsytere: kommunen, utbygger og Nkom. Det er
kommunens oppgave selv & kartlegge forventet
utbyggingskostnad. | vére interviuer med kommuner
og fylker har vi spurt hvordan kommunene har gétt

frem for & kartlegge kostnadene. Alle kommunene vi
har snakket med, har innhentet kostnadsanslag fra
forskjellige kilder. Noen kommuner har benyttet seg
av eksterne konsulenter i forbindelse med sgknads-
arbeidet. Konsulentene har hatt kunnskap om
kostnader fra andre liknende prosjekter, som er
benyttet som anslag i det relevante prosjektet. En
kommune benyttet informasjon fra nabokommunen,
som nettopp hadde bygget bredbénd med stgtte fra
Nkom, som referanse og sammenligningsgrunnlag.
Flere har innhentet kostnadsestimater fra utbyggere i
det relevante omrddet.

For & utarbeide kostnadsanslag har kommunene gjort
forutsetninger om valget av utbyggingsteknologi.
Basert pd& intervjuer fremstér en forutsetning om
fiberteknologi som vanlig. Fiber er videre ansett som
den dyreste teknologien & bygge ut. Kommunene har i
intervjuene veert klare pd& at anbudskonkurransene
skal veere teknologingytrale, selv om kostnads-
estimater er basert pé en forutsetning om fiber. Det er
imidlertid en svakhet at tilbyderne som deltar i
anbudskonkurransen, kan veere de samme selskapene
som har gitt anslag pé& kostnader til kommunen i
forbindelse med sgknaden til Nkom.

Kommunene vil ha insentiver til & gjgre grundige
kartlegginger av kostnader, all den tid kostnads-
effektiv utbygging belgnnes i ordningen.
Kostnadseffektiv utbygging sammen med grad av
lokal medfinansiering vektes med til sammen

45 prosent ndr sgknadene vurderes av Nkom. Den
haye vektingen av kostnadseffektivitet tilsier at
kommunene vil ha insentiver til & sgke om kostnads-
effektive prosjekter for & oppnd hayest mulig
poengscore og dermed gke sannsynligheten for & fa
tildelt midler. Kommunene konkurrerer mot hverandre
for & fé& innvilget sine sgknader hos Nkom, og vet pd&
forhand at hgye kostnader og darlige kostnadsanslag
vil redusere deres vinnersjanse.

Som omtalt i kapittel 4.1, kan kommuner ha insentiver
til & oppgi et hayt anslag pé antall husstander som
bergres av utbyggingen og dermed en «tkunstigh god
kostnadseffektivitet. For & sikre at det er hgyest mulig
samsvar mellom kostnadseffektiviteten som oppgis i
ssknadene og realisert kostnadseffektivitet kunne
Nkom stilt krav til informasjonskilden for antallet
husholdninger som oppgis i seknadene. Eksempelvis
kan informasjon fra renovasjonsetater gi mer presise
estimater pd de reelle antallet husstander enn
informasjon fra matrikkel.

| sluttrapportene som sendes til Nkom nér prosjektet er
ferdigstilt, skal prosjekteier oppgi antall husstander
som har fatt ny dekning. Nér vi har sammenliknet
antall husstander oppgitt i seknaden med antall
husstander oppgitt i sluttrapporten ser vi imidlertid at
det i realiteten har blitt dekket ca. 1 700 flere
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husstander enn estimert i sgknadene. Dette tyder p& at
kostnadseffektiviteten har veert bedre enn estimert i
seknaden.

Gode og grundige kostnadsanslag vil veere viktige for
kommunen nér den skal tildele utbyggingsprosjektet
og tilskuddet i en anbudskonkurranse. Jo bedre
grunnlag kommunen har i forbindelse med sgknaden til
Nkom, jo bedre evne vil kommunen ha til & vurdere
kostnadene i tilbudene i anbudskonkurransen.
Anbudskonkurransene er i seg selv et virkemiddel for
& velge den mest effektive tilbyderen. Selv om vi i
kapittel 4.3 har avdekket at det er konkurranser hvor
det kun har veert én tilbyder, kan det for deltakerne i
konkurransen veere usikkert hvor mange tilbydere som
kommer til & levere tilbud i konkurransen. Gitt at
tilbyderne er usikre p& antall tilbydere, sé vil de ha
insentiver til & redusere utbyggingskostnadene s& mye
som mulig.

Om dekningsresultatene kunne veert oppnédd med
hayere kostnadseffektivitet, avhenger videre av om
alternative teknologier kunne blitt benyttet. Vi har i
kapittel 4.5.1 vist at det har veert flere tilfeller av
anbudskonkurranser der det ble stilt krav til fiber i
utbyggingen. Dette kan indikere at det i noen
utbygginger har blitt valgt en «for dyr» teknologi, og
at andre billigere lgsninger kunne blitt valgt for &
oppnd gkningen i dekning uten dette kravet.

Ordningen ferer i dag til at de fleste prosjektene
realiseres i form av utbygging av fiberaksess og at
hver tilknytning koster 30 000 NOK — 40 000 NOK i
gjennomsnitt (jf. Tabell 11) over. Sparsmélet blir om
man kunne innrettet ordningen annerledes slik at
kostnaden per tilknytning ble lavere.

Det er scerlig to parametere i ordningen som kan
pévirke kostnadseffektiviteten. For det farste kan
hayere vekt p& kostnadseffektivitet i vektingskriteriene
bidra til gkt kostnadseffektivitet. | dag vektlegges
«kostnadseffektiv utbygging» med 25 prosent jf.
Tabell 6 over. For det andre kan det settes som vilkér
for anbudskonkurransene som avholdes av kommunene
at pris skal vektes med en gitt prosent, og at tallet
settes hayt.

Det er videre et spgrsmdl av hva man legger i
kostnadseffektivitet. Det kan tenkes at ordningen ferer
til at det blir bygget rask aksess, og gitt hastigheten
p& aksessen s& er den kostnadseffektiv. En alternativ
innretning ville veere at man innretter ordningen slik at
man f&r minst 30 Mbit/s (minstekravet til NGA), men
at man i liten eller ingen grad vektlegger ytterligere
hastighet. Det er mulig, men ikke sikkert, at en med en
slik innretning ville f& utbygging av flere aksesser til
samme pris, men at disse aksessene i stgrre grad ble
realisert med annen teknologi enn fiber og dertil
lavere hastigheter.

Vi har benyttet informasjon fra intervjuer for & belyse
om bredbdndsdekningen kunne blitt oppnddd med en
billigere teknologi. | vart valg av «case-kommuner»
har vi sikret at det er stor spredning i kostnader og
statte per tilknytning, for & undersgke ncermere hva
som kan veere arsaken til forskjellene. Case-
kommunene som har bygget fiber har fatt spgrsmal
om andre teknologier kunne blitt benyttet. Kommunene
har svart at anbudskonkurransene ikke kun har
vektlagt pris og kapasitet, men faktorer som
(oppetid» og «driftsstabilitet». For kommunene har
det derfor veert av betydning at bredbdndsnettet som
bygges kan levere tjenester til innbyggerne vavhengig
av geografi, veer og andre forhold som kan pavirke
driftsstabiliteten. Det pekes pd at selv om for
eksempel trédlgse teknologier kan vcere billigere &
bygge, oppfattes tradlgse lzsninger som darligere nar
det gjelder driftsstabilitet. Fiber, som oppfattes som
en mer robust teknologi og bedre egnet i veerutsatte
omrdader, scorer dermed hayere p& denne kvalitets-
parameteren, ettersom tradlgse signaler kan forstyrres
av eksempelvis tett nedber.

Case-kommuner er ogsd valgt ut for & sikre
geografisk spredning. Dermed kunne vi undersgke om
geografiske forhold kan forklare deler av kostnads-
forskjellene. Vi har bedt kommunene om & beskrive
forhold i det aktuelle utbyggingsomradet, som har
bidratt til & gke eller redusere kostnadene. Samtlige
kommuner trekker frem at stor avstand mellom
husstandene i det aktuelle omrédet bidrar til & gke
utbyggingskostnadene. Et geografisk forhold som
utpeker seg som scerlig dyrt, er utbygging pé eyer
uten veiforbindelse og fjorder med darlig
tilgjengelighet via veinettet.

| Figur 27 er utbyggingen av bredbénd i distrikts-
Tromsg illustrert.

Figur 27: Kart over bredbandsutbygging i distrikts-
Tromse

B3 Bredbandsutbygging i distrikts-Tromse

Kilde: Vedlegg til anbudsdokumenter i Tromse kommune, vist
med tillatelse med kontaktperson i Tromsg kommune

De gregnne omrddene viser omr&der som allerede var
bygget ut i 2012. De bld omrédene viser omradene
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som er bygget ut med stette fra Nkom i 2015. Bildet
viser at de bld omrddene ligger relativt spredt fra
hverandre. Ett av omrddene, omr&de 8, inneholder kun
tre husstander. Omréde 1 er et relativt stort omr&de
med flere husstander. Omrédet dekker Sgrfjorden,
der det er nesten to timers reisevei (via nabo-
kommunen) for & komme fra den ene siden av fjorden
til den andre. Omré&de 3 dekker Rebbenesaya, som
ligger om lag 2,5 times kjgring fra Tromsg sentrum,
inkludert en fergetur. Etter vér vurdering er bildet en
god illustrasjon p& hvordan de geografiske
forholdene i enkelte omré&der kan veere
kostnadsdrivende.

| tillegg til at geografiske forhold kan bidra til gkte
kostnader, kan det veere faktorer i stgtteordningen
eller innretningen av denne som kan virke kostnads-
drivende. De fleste intervjuobjektene mener imidlertid
at ordningen fungerer bra, og at arbeidet med
sgknadsprosessen er ngdvendig. Selv om enkelte
kommuner mener at sgknadsskrivingen er tidkrevende,
har vi fatt innspill om at tidsbruken reduseres
betraktelig nér kommunene sgker for andre og tredje
gang, grunnet erfaringen fra tidligere prosess. |
tillegg har Nkom opplyst at seknader som er blitt
avslatt det ene dret, kan gjenbrukes som utgangspunkt
i péfelgende &r, under forutsetninger om at sgker:

e Innhenter oppdaterte dekningsdata (bestille nye
kart)

e  Tar ny kontakt med aktuelle bredbdandstilbydere
om deres utbyggingsplaner i kommunen

e  Gjennomfarer ny kunngijering (lokal hering) pa
kommunenes hjemmeside med anmodning om
innspill fra ulike parter

| tillegg mé seker fylle ut nytt vedlegg til seknaden
som lastes ned fra Nkoms hjemmeside og legge
sgknaden pé nytt inn i Regionforvaltning.no. Vi
vurderer derfor at forhold ved sgknadsskrivingen i
liten grad er kostnadsdrivende.

Ett forbedringspunkt som ble trukket frem i intervjuene,
var knyttet til behovet for & bygge ut regioner
fremfor smé enkeltprosjekter. Dersom feerre og sterre
prosjekter gjennomfgres, kan det innebcere at det
realiseres stordriftsfordeler sammenliknet med mange
smd. Et eksempel kan veere & samle enkeltomrédene i
én anbudsutlysning, der tilbydere kan gi tilbud pé& ett
eller flere enkeltomréder. | tillegg har det blitt trukket
frem at det ogsé for noen er et behov for & kunne
planlegge for mer enn ett &r av gangen. Statte for ett
&r av gangen henger imidlertid sammen med at
statsbudsjettet som finansierer ordningen er et ettérig
budsjett. | vare intervjuer har vi fatt innspill om at en

27 Vista Analyse Rapport 2012/11 - Samfunnsgkonomisk
nytte og lgnnsomhet av

hgyhastighetsbredbdnd i

distriktene http://www.lindhjem.info /Bredband.pdf

ulempe med dagens ordning, er at den kan oppleves
som ungdvendig byrdkratisk fordi sesknadene ma
behandles av bade fylket og Nkom. Alternativ lgsning
kunne veert at ssknadene kun ble vurdert i fylkene. En
fordel med at fylkene gjer den endelige vurderingen
av sgknadene, kan veere at fylkene i sterre grad kan
vurdere behovet for utbygging og hvorvidt
utbyggingsomréder bar ses i sammenheng med
hverandre. For & fordele stettebelgpet pd fylkene,
kunne en fordelingsngkkel (for eksempel
dekningsprosent) blitt lagt til grunn. En ulempe med &
desentralisere ordningen fra stat til fylke, kan veere at
det blir mindre uavhengighet og mindre kontroll p&
hvordan stetten blir fordelt. Dagens ordning er ogsé
innrettet slik at starre omrédder som mangler dekning
far hgyere vekt i seknadsvurderingen, og skal séledes
oppmuntre sgkere til & se omrdder i sammenheng.

6.2 Er stgtteordningen et relevant
virkemiddel?

Bredbéndsmarkedet er preget av positive eksterne
effekier og nettverkseksternaliteter. @kt kapasitet i
nettet vil for eksempel kunne gi store kostnadsbe-
sparelser i kraftbransjen, innen transport, samferdsel
og helsetjenester. Dette vil igjen innebcere at privat-
gkonomiske beslutninger alene gir utbygging av
mindre hastighet og dekning enn det som er samfunns-
okonomisk optimalt.2”

Utfordringen kan vcere scerlig stor i grisgrendte strak
der den privatgkonomiske betalingsvilijen antagelig er
mindre enn kostnaden ved utbygging.

Dersom dekningsgrad overlates til markedet vil ikke
alle innbyggere i et land far tilgang til bredbénd.
Grunnen er at den marginale kostnaden ved & knytte
en ny forbruker til bredbéndet, gitt at vedkommende
ikke er med, overstiger betalingsvilligheten
forbrukeren har for bredbdénd. Det offentlige kan ta
ulike roller i bredbé&ndsmarkedet for & sikre optimal
utbygging av bredbdandskapasiteten. For eksempel
kan det offentlige subsidiere forbrukere som faller
utenom, slik at deres betalingsvillighet gker. Alternativt
kan myndigheter subsidiere utbyggingen.28

Historisk har den norske bredbdndstrategien veert
markedsdrevet. Strategien har gatt ut p& at private
aktgrer bygger bredbdnd i henhold til ettersperselen
fra innbyggere og nceringsliv. | tillegg har myndig-
hetene, som regulator og tilsynsmyndighet, utpekt
tilbydere med sterk markedsstilling (SMP-regulering).
Norske myndigheter har kommet frem til at strategien
ikke er tilstrekkelig for & né en mélsetning om & sikre

28 Se for eksempel Utredning om bredbénd (2009) Steinar
Strem og Jon Vislie
https://www.regjeringen.no/globalassets /upload /FAD /Ved
legg/IKT-politikk /BB_vedI6.pdf
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gode grunnleggende bredbdndstjenester for alle
innbyggerne i Norge. For eksempel har SMP-
reguleringen bidratt til & bedre konkurransen, béade
pé infrastrukturleddet og sluttbrukerleddet, som har
bidratt til utbygging av hgyhastighetsbredbénd i
enkelte omréder i Norge. Det er derimot fortsatt deler
av landet hvor utbygging av bredband blir ansett som
kommersielt ulannsomt.

| ESA-vedtaket vises det til at tilskudd til sluttbrukere
eller ulike skatteinsentiver har vist seg & veere virke-
midler som med mindre sannsynlighet vil fgre til
tilstrekkelige investeringer i bredbdandsnettverk i
omrdder som mangler dekning. Et tilskudd til slutt-
brukere vil i praksis veere vanskelig & fastsette.
Dersom tilskuddet settes for lavt vil det ikke dekke
avviket mellom betalingsvilligheten og kostnaden for &
bygge ut. Dermed vil dekningen ikke bli bygget ut.
Dersom tilskuddet settes for hgyt sikrer man at
dekningen blir bygget ut. En slik lgsning vil i praksis gi
for hgyt tilskudd til mange sluttbrukere og veere lite
kostnadseffektivt. | praksis vil det derfor veere
vanskelig & fastsette optimalt nivé pé et tilskudd til
sluttbrukere, og det kan veere redusert sannsynlighet
for at dekningen oppndés. Vi stetter derfor ESAs
vurdering av at tilskudd til utbygging av dekningen, er
det mest relevante virkemiddelet og det som gir
hayest sannsynlighet for at dekningen blir bygget ut.

ESA har ogsd stettet norske myndigheter i at SMP-
reguleringen ikke er et egnet verktay for & mete
problemene med manglende bredbdéndsinvesteringer
fra private akterer i distriktene. Norge har derfor
valgt & finansiere utbygging av bredbénd i omréder
som anses som kommersielt ulannsomme. ESA vurderer
i sitt vedtak at det valgte virkemiddelet, der staten
finansierer bredbdndsnettverk, er det mest egnede
virkemiddelet.

Mange europeiske land har utformet en stgtteordning
for utbygging av bredbdand til omr&der som anses som
ikke-kommersielle. | de neste avsnittene vil vi gjgre
kort rede for hvordan de nordiske landene Danmark,
Sverige og Finland har innrettet sine stgtteordninger
og pépeke erfaringer og mulig overfaringsverdi til
den norske ordningen.

Danmark har en ordning som likner p& den norske
ordningen.2? Danmark skiller seg noe ut ved at til-
skuddet betales direkte fra Energistyrelsen til
utbyggeren etter at utbyggingen er ferdigstilt. |
tillegg krever Energistyrelsen mer dokumentasjon av

29

https://ens.dk/ansvarsomraader /bredbaand /bredbaandsp
uljen

30

http://www.jordbruksverket.se /amnesomraden/stod /stodila
ndsbygdsprogrammet/bredband /konkurrensutsattning.4.44
141f7315158c431c5b920f.html

kostnadene enn hva som har veert tilfellet i Norge.
Dersom tilskuddsbelgpet er under 500.000 DKK skal
det legges ved regnskapsbilag. Dersom
tilskuddsbelgpet er mer enn 500.000 DKK skal
regnskapet bekreftes av en statsautorisert
regnskapsferer. Det er ogsd mulig & avtale utbetaling
underveis i utbyggingen.

| Sverige er det Jordbruksverket som administrerer
bredbé&ndsstatteordningen.3° Starrelsen pé stgtten
bestemmes av en prosentandel som er tilpasset de
regionale forholdene. | Sverige er det altsd i
motsetning til Norge, pd forhdnd bestemt hvordan
statten skal fordeles mellom fylkene. Sgkerne kan sgke
om & f& utbetalt opptil halvparten (begrenset til 1
million SEK) av stettebelgpet ved oppstart. Det er
sgkerne (kommunene) som eier nettet. Sverige har pé
sine nettsider informert om hvordan tildelingskriteriene
kan utformes i anbudskonkurransene med intern
vekting. P& de svenske nettsidene for ordningen er det
relativt utfyllende informasjon om hvordan
anbudskonkurransene skal giennomfgres.

| Finland er det Kommunikationsverket3! som
administrerer ordningen. Statten blir allokert slik at
dekning i de mest fjerntliggende omrader blir
prioritert, hvor om lag fem prosent av husholdningene
bor. De stgtteberettigede omréder er definert av
Kommunikationsverket p& forhénd. Kommunene har
deretter blitt delt inn i to ulike gebyrnivéer avhengig
av lokal gkonomisk levedyktighet og befolkningstetthet
samt bredbdndsprosjektets omfang, teknisk ytelse og
kostnad per innbygger. Programmet starter nér
Regionré&det kunngjer at statsstatte kan sgkes,
utbyggeren som skal bygge prosjektet velges i en
anbudskonkurranse. Deretter kan kommunen sgke om
statte fra Kommunikationsverket.

Vér overordnede gjennomgang av innretningene i
Danmark, Sverige og Finland viser at det generelt er
mange likheter med innretningen i Norge. Det er
imidlertid enkelte forhold ved de andre innretningene
som ogsé kunne vcert relevante & vurdere i Norge:

e Krav til dokumentasjon av kostnader:
Sammenliknet med Norge, har bédde Danmark og
Sverige stilt hgyere krav til dokumentasjon av
kostnadene far stgtten blir utbetalt. En av
grunnene til at ordningen i de tre landene har
hgyere krav til dokumentasjon av kostnader, kan
skyldes at det har veert et krav fra EU-
kommisjonen.32 Hvor mye dokumentasjon som skal

31

https:/ /www.viestintavirasto.fi /sv /styrningochovervakning /b
redbandet2015.html

32 Se punkt 29 i felgende dokument:
http://ec.europa.eu/competition/state_aid /cases/234820/
234820_1087454_35_2.pdf
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legges ved og kontrolleres bar veere en avveining
mellom den administrative kostnaden ved &
gjennomgd slike dokumenter og gevinsten av at
en slik kontroll kan medfgre gkt kostnadskontroll
hos utbyggerne og bedre gjennomfaringsevne. |
felge bredbdndsretningslinjene er det ikke krav
om & overvéke eller innfgre tilbakebetalings-
mekanismer for prosjekter under 10 millioner
euro. Dette er for & unngd en hgy administrativ
byrde for smd, lokale prosjekter. Med tanke p&
at enkelte kommuner har hatt relativt svak
gjennomfaringsevne og Nkom har mottatt f&
sluttrapporter, vurderer vi likevel at noen flere
krav til dokumentasjon kunne medfert at flere
prosjekter ble sluttfert raskere.

e  Mer veiledning om gjennomfaring av anbud:
| kapittel 4.4 og O har vi stilt spgrsmal ved
gijennomferingen av anbudskonkurransene i noen
av stgttekommunene. Det har veert utfordringer
knyttet til vekting av tildelingskriterier ex-ante og
giennomfering av teknologingytrale konkurranser.
Det kan tenkes at mer informasjon om hvordan
konkurransene bgr gjennomfgres, kunne last noen
av disse utfordringene. Sverige har for eksempel
hatt mer informasjon om hvilke aktiviteter som skal
gijennomferes i anbudet, hvilke tildelingskriterier
som kan brukes, og hvordan de kan vektes.

6.3 Samlet vurdering av effektivitet
og relevans

Til tross for at utbyggingskostnadene og tilskudds-
nivéet har gkt det siste &ret (2016), har vi funnet gode
forklaringer pd gkningen. Det er fcerre husstander som
fér dekning i 2016, sammenliknet med de andre
drene. Omrédene som bygges ut i 2016 kan derfor
veere mer krevende og dyrere enn omradene i 2014
og 2015. Hvite omréder har i tillegg fatt tillagt sterre
vekt i sgknadsevalueringen 2016, noe som kan ha
virket kostnadsdrivende.

Det er forhold ved innretningen av ordningen som
sikrer at sgkere har insentiver til & redusere kostnader,

spesielt ettersom kostnadseffektivitet tillegges relativt
hey vekt i vurderingen av sgknadene. At alle
tilskuddene er tildelt i en anbudskonkurranse, bidrar fil
at den mest effektive utbyggeren blir valgt. Til tross
for at vi stiller spgrsmal ved grad av teknologi-
ngytralitet i enkelte anbudskonkurranser, har case-
kommunene i tilfredsstillende grad veert i stand til &
gigre rede for sitt valg av tildelingskriterier og vinner i
anbudskonkurransene. Var helhetsvurdering er derfor at
stetteordningen er gjennomfert pa en mate som sikrer
stor grad av kostnadseffektivitet. Vi ser imidlertid ogsa
potensiale for forbedringer pa felgende punkter:

o  For asikre at det er hoyest mulig samsvar mellom
kostnadseffektiviteten som oppgis i seknadene og
redlisert kostnadseffektivitet kunne Nkom stilt krav
til informasjonskilden for antallet husholdninger som
oppgis i seknadene.

e Mer informasjon om og feringer pa tildelingskriterier
i de lokale anbudskonkurransene (minimum et krav
om at pris ma innga med positiv vekt)

Norge har valgt & benytte et virkemiddel som gér ut
pé& & finansiere utbygging av bredbénd i omrader
som anses som kommersielt ulgnnsomme. Alternative
virkemidler kunne veert til & gi tilskudd ftil sluttbrukere
eller skatteinsentiver. | ESAs vedtak vises det til at
alternative virkemidlene gir lavere sannsynlighet for &
oppné ftilstrekkelige investeringer i
bredbd&ndsmarkedet. Det valgte virkemiddelet anses
derfor som det mest egnede virkemiddelet.

Vér kartlegging av innretninger av ordningen i andre
nordiske land, viser at det i sterre grad kreves
dokumentasjon av kostnader som myndighetene
kontrollerer. Norske myndigheter kan vurdere &
giennomfare liknende tiltak for & sikre at en eventuell
viderefaring innrettes mest mulig effektivt. Til tross for
at administrative kostnader vil eke ved sterre krav til
dokumentasjon og kostnadskontroll vi noen flere krav
kunne bidra til bedre gjennomferingsevne og sterre grad
av sluttferinger.
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/. Tilskuddsordningens pdvirkning pd markeder og konkurranse

| dette kapitlet besvarer det tredje hovedspgrsmélet i
evalueringen; vi vurderer vi hvilke konsekvenser
tilskuddsordningen har hatt for markeder og
konkurranse. Dette innebcerer en vurdering av hvorvidt
forstyrrende effekter, som er i strid med interessene ftil
EQDS, har oppstatt under varigheten av stottetil-
skuddsordningen. Hovedspgrsmalet omfatter
delspgrsmélene 3e og 3f.

e  3e: Har tilskuddsordningen hatt noen vridende
effekter p& markedsforhold, dvs. pévirket
bedrifter og private investeringer i markedet?

e  3f: Har tilskuddsordningen hatt ringvirkninger péa
aktiviteten til andre firmaer eller i andre
geografiske regioner, dvs. pévirket konkurransen
og handelen eller trukket aktivitet bort fra
nabokommuner?

Formdlet med sparsmdl 3e er & avdekke om det er
mulig & pdvise om tilskuddsordningen har hatt noen
vridende effekter pd markedsforhold, det vil si
pavirket bedrifter og private investeringer i markedet.
Dette handler om at det eventuelt har oppstatt
negative indirekte effekter av at noen utbyggere har
fétt bedret sin posisjon eller redusert sin risiko pa
bekostning av andre utbyggere. Spgrsmal 3e
besvares i kapittel 7.1.

Formélet med sparsmél 3f er & avdekke om det er
mulig & pdvise om tilskuddsordningen har hatt positive
eller negative effekter pd annen type (gkonomisk)
aktivitet som fglge av at noen omrader nyter godt av
tilskuddsordningen. Dette handler om at tilskudds-
ordningen eventuelt har hatt ringvirkninger p&
aktiviteten til andre firmaer (enn utbyggere) eller i
andre geografiske regioner, dvs. pavirket
konkurransen og handelen eller trukket aktivitet bort
fra naboomréder. Denne effekten kan oppsté fordi
bedrifter som ligger i omréder som fér gkt
bredbdéndsdekning vil dra nytte av ordningen selv om
den er rettet mot husholdninger. Sparsmal 3f besvares
i kapittel 7.2. | kapittel 7.3 gir vi vér samlede
vurdering av evalueringsspgrsmélet.

7.1 Har tilskuddsordningen hatt
vridende effekter?

Tilskuddsordninger kan fare til ikke-tiltenkte
konsekvenser i form av at markedsaktgrer endrer sin
atferd — som i sin tur kan ha negative virkninger for
andre akterer. Slike konsekvenser er omtalt som
vridende effekter.

Det er hovedsakelig tre typer vridende effekter som
potensielt kan oppstd& gjennom tilskuddsordningen for
bredbdandsutbygging:

o  Forirengningseffekter (((crowding out»): Tiltaket
fortrenger private investeringer som ville ha
funnet sted i fraveer av tiltaket.

e Lokale vridningseffekter: Utbygde omrader blir
mer attraktive for bosetting og nceringsvirksomhet
pd bekostning av ncerliggende omréder og
nabokommuner der tiltak ikke har blitt
giennomfart.

o  Konkurransevridende effekter: Tiltaket gir en
konkurransefordel til noen leverandgrer av
bredbénd pd& bekostning av andre leveranderer.

Fortrengningseffekter og lokale vridningseffekter er
bergrt i andre kapitler i rapporten, henholdsvis i
kapittel 5 og delkapittel 7.2. Av hensyn til kompletthet
vil vi likevel oppsummere hovedfunnene fra disse
kapitlene i avsnittene under. Deretter gir vi en mer
detaljert redegjgrelse for konkurransevridende
effekter.

7.1.1 Fortrengningseffekter

Den mest relevante typen fortrengningseffekter er
bredbdandsutbygging som uansett ville ha funnet sted i
privat regi uten tiltaksordningen, det vil si
investeringer som er bedriftsgkonomisk lznnsomme uten
offentlige tilskudd. Denne typen vridningseffekter er
ncermere diskutert i kapittel 5. | det felgende gir vi
imidlertid en kort oppsummering av hoved-
argumentene.

Norske myndigheter har siden 2001 fatt gjennomfart
kartlegginger av bredbdndsdekning i Norge. Ved
hjelp av dekningsundersgkelsene og dekningskart
dokumenteres dekning i omrdder der kommuner og
fylkeskommuner sgker stgtte for bredbéndsutbygging.
| ssknadene er manglende dekning i utbyggings-
omrddene dermed godt dokumentert. Ettersom private
investeringer ikke hadde funnet sted i de aktuelle
omré&dene for tilskuddsordningen, er det sannsynlig at
slike fortrengningseffekter ikke er vesentlige.

Imidlertid kan bredbdndleverandgrer ha insentiver fil
& avvente lgnnsomme investeringer dersom de
forventer at tilskuddsordninger kan komme i fremtiden.
Det er derfor ngdvendig at mottakere av tilskudd i en
tilstrekkelig grad dokumenterer og sannsynliggjer at
tilskuddene er utslagsgivende for at utbyggingen
finner sted. | seknadene mé det dokumenteres, i tillegg
til dekningsundersgkelsen, hvorvidt det er satt i gang
utbygging i omrédene det er sgkt statte for, eller om
potensielle utbyggere har utbyggingsplaner i
omrddene for de neste tre &rene.
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| henhold til seknadsskjema mé& sgkere dermed gjsre
rede for at omrédet som skal bygges ut mangler
dekning pd sgketidspunktet i tillegg fil at sekere mé
dokumentere at det er foretatt undersgkelser med
sikte p& & avdekke planer for utbygging de neste tre
drene i ovennevnte omrdder, hvilke bredbdnds-
tilbydere som er kontaktet og hvilken tilbakemelding
som er mottatt.

| kapittel 5 har vi presentert funnene fra véar
gkonometriske effektanalyse. Vi finner at tilskudds-
ordningen i snitt har bidratt til gkninger i grunn-
leggende dekning og NGA-dekning p& omtrent 2
prosentpoeng. Formdlet med analysen er nettopp &
avdekke addisjonaliteten til tilskuddsordningen —
dekning som ikke ville blitt oppnédd uten tilskudds-
ordningen. Ettersom de estimerte gkningene i dekning
ikke ville funnet sted uten tilskuddsordningen, er det
rimelig & anta at disse utbyggingene ikke var
kommersielt Iannsomme.33

7.1.2 Lokale vridningseffekter

Lokale vridningseffekter kan oppsté hvis tiltakene
leder til at ncerliggende omréder og nabokommuner
fér en ulempe ved at omradene relativt sett blir
mindre attraktive i forhold til omré&dene der bred-
béndsutbygging har blitt utfert. Slike effekter kan
eksempelvis vise seg som redusert nettotilflytting,
redusert sysselsetting og redusert etablering av
nceringsvirksomhet. Denne typen vridningseffekter er
ncermere diskutert i avsnitt 7.2 under. | det fglgende
gir vi imidlertid en kort oppsummering av hoved-
argumentene.

Det er hensiktsmessig & undersgke hvorvidt eventuelle
negative ringvirkninger i nceromrdader vil oppstad,
dersom positive effekter identifiseres i omr&der
direkte péavirket av tiltak. Intuitivt er netto-effekten av
bredbdndsutbygging pé gkonomiske og demografiske
indikatorer positiv eller ngytral. Videre er det rimelig
at eventuelle negative indirekte effekter pé&
ncerliggende omrdder er svakere enn de positive
effektene p& omréder direkte pavirket av tiltak. Dette
betyr at dersom vi ikke finner positive ringvirkninger
for befolkningsutvikling, arbeidsplasser eller ncerings-
utvikling i tilskuddskommunene, s& er det lite sannsynlig
at det kan ha oppstatt motsvarende negative effekter
i nabokommuner. Sveert forenklet kan vi si at dersom
en tilskuddskommune ikke har opplevd en gkning i
antallet arbeidsplasser, sé er det heller ikke

33 Merk at den gkonometriske analysen ikke kan benyttes til
& bevise at ingen fortrengning har funnet sted. Estimatene
gir den gjennomsnittlige effekten per kommune av
tilskuddsordningen. At utbyggingene i snitt har hatt en positiv
innvirkning p& dekning utelukker derimot ikke at det finnes
enkelttilfeller det statten har fortrengt andre investeringer.
34 | denne sammenhengen er kostnaden summen av en rekke
kvalitetsparametere i tillegg til pris — en kvalitetsjustert
kostnad. Dette betyr at kommunen velger tilbyderen som

sannsynlig at kommunen har fétt nye arbeidsplasser
pé& bekostning av nabokommunen.

| kapittel 7.2 undersgkes empirisk hvorvidt tiltakene
har gitt utslag p& bosetting, sysselsetting og ncerings-
aktivitet i kommuner dekket av tilskuddsordningen. Den
empiriske analysen finner ingen statistisk signifikante
utslag av ordningen. Det er derfor usannsynlig at
eventuelle negative bieffekter i nceromréder kan
identifiseres empirisk. P& bakgrunn av dette har vi
ikke funnet det hensiktsmessig & gjennomfgre empirisk
undersgkelse av eventuelle negative
ringvirkningseffekter i nceromréder.

Videre har vi innhentet kvalitativ informasjon om
ringvirkninger som det ikke er mulig & tallfeste.
Effektene som beskrives av informantene er ikke av en
slik natur at de kan medfere negative vridnings-
effekter for omkringliggende kommuner, eksempelvis
at tilskuddskommunen i sterre grad kan benytte
teknologi i egen tjenesteproduksjon.

7.1.3 Konkurransevridende effekter

Konkurransevridende effekter kan potensielt veere
vesentlige. Disse kan oppstd av ulike arsaker og er i
den norske tilskuddsordningen scerlig knyttet til
anbudsprosessen for tildeling av utbyggingsprosjekter,
som kan gi én eller et utvalg av potensielle
leverandgrer et urettmessig konkurransefortrinn
relativt til andre.

Anbudskonkurranser forhindrer
konkurransevridning

Det er godt forankret i gkonomisk teori at anbuds-
konkurranser kan vcere en velfungerende mekanisme
som sikrer hay grad av konkurranse og effektivitet. En
effektiv anbudskonkurranse er utformet slik at vinneren
er den utbyggeren som er villig til & gjennomfere
prosjektet med lavest kostnad?4, og er dermed ogsé
utbyggeren som er «ncermest? & kunne bygge ut med
kommersiell lannsomhet.

Intuitivt kan vi forstd anbudsprosessen som fglger: sé
lenge en tilbyders utbyggingskostnad ikke overskrider
egen reservasjonspris33 vil det alltid veere lgnnsomt &
tilby en lavere pris enn konkurrenten — og dermed
vinne anbudskonkurransen. Siden alle deltakere vil
finne det optimalt & underby andre deltakere, har
mekanismen en unik likevekt: reservasjonsprisen til den
nest-mest effektive deltakeren.

tilbyr billigste pris, gitt at kvaliteten fil tilbudene er den
samme.

35 Reservasjonsprisen til en tilbyder er lik den minste prisen
tilbyderen er villig & ta. Dersom prisen er lavere enn
reservasjonsprisen, er ikke tilbyderen villig til & ta pé seg
utbyggingsoppdraget — det er ikke kommersielt lannsomt for
tilbyderen & bygge ut.
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Ettersom bud legges inn lukket («sealed bid auction»),
leveres tilbud uten at tilbyderne har informasjon om
hvilke og hvor mange konkurrenter som gir tilbud.
Videre har ikke tilbyderne informasjon om innholdet i
konkurrenters tilbud nér tilbudsfristen utlgper. Ettersom
tilbyderne ikke kan observere konkurrentenes priser,
mé& de danne seg et bilde av forventet pris — en
gjetning pd& konkurrentens pris. Dette fagrer til at
tilbydere tilbyr en pris som akkurat er lavere enn den
laveste forventede prisen til de de @vrige
tilbyderne.3¢

Det samme resonnementet kan benyttes selv om det
benyttes kvalitetsparametere (f.eks. hastighet,
dekningsgrad, sluttbrukerpris, leveringstid mv.) i tillegg
til pris. Anbudsvinneren vil dermed tilby den laveste
kvalitetsjusterte prisen — som gjerne betegnes som det
mest gkonomisk fordelaktige tilbudet.

Dersom det er tilstrekkelig mange potensielle
tilbydere, vil en anbudskonkurranse derfor fere til at
tilskuddet akkurat kompenserer utbyggeren for den
ulgnnsomme utbyggingen, uten at tilskuddet virker
konkurransevridende. Dermed er det tilstrekkelig at to
utbyggere deltar i anbudskonkurransen. Det kan til og
med vcere tilstrekkelig med én tilbyder, dersom denne
tilbyderen forventer at hun mgter minst én konkurrent i
anbudskonkurransen.3” Dersom det ikke er vesentlige
forskjeller i tilbydernes kostnader, vil anbudet dermed
resultere i kostnadseffektivitet og forhindre
konkurransevridning.

Riktig utforming av anbudskonkurransene er viktig
for @ unngd konkurransevridning

Som beskrevet over er anbudskonkurranser et nyttig
verktay for & unngd konkurransevridning. For & oppnd
et effektivt resultat, der rett tilbyder vinner og til rett
pris, er det imidlertid viktig at anbudskonkurransene
utformes slik at felgende punker et oppfylt:

e Tilbydere har samme informasjonsgrunnlag
e  Vurderingen av tilbud er teknologingytral
e Det gkonomisk mest fordelaktige tilbudet vinner

Det er viktig at ingen leverandgrer har mer informasjon
om investeringskostnadene i et gitt omré&de relativt til
andre. Dette kan eksempelvis oppst& dersom én akter
har lokal tilknytning eller tidligere har utfart
utbygginger i ncerliggende omrader. For at
konkurransen skal skje pé like vilkér, er det derfor
viktig at detaljert informasjon om utbyggingsom-
rédene samt eksisterende infrastruktur er tilgjengelig
for alle aktgrene.

36 Dersom konkurrentenes forventede priser er lavere enn
tilbyderens utbyggingskostnad, vil tilbyderen velge sin
reservasjonspris (laveste pris man er villig til & gjennomfere
prosjektet for, dvs. prisen som akkurat tilfredsstiller
utbyggers avkastningskrav).

Brudd pa kravet om teknologineytralitet vil kunne gi et
urettmessig konkurransefortrinn til leverandgrer som
spesialiserer seg innen visse typer
transmisjonsteknologier. Eksempelvis vil krav om fiber-
teknologi kunne gi en konkurranseulempe fil
leverandgrer av internett gjennom eksempelvis DSL-
teknologi eller mobilkommunikasjonsteknologi. Til tross
for at det ikke er et brudd pd kravet om
teknologingytralitet, vil ogsd positiv vekting p&
kapasitet eller symmetrisk hastighet kunne fere til en
konkurranseulempe ftil leveranderer av andre
teknologier.

Utover konkurransevridning kan brudd pé kravet om
teknologingytralitet medfere ineffektiv allokering av
offentlige midler, som fglge av ungdvendig dyre
investeringer og svekket konkurranse om prosjekter.
Hvorvidt ressursallokeringen anses som effektiv i en
gkonomisk forstand avhenger av om mdlet for
ordningen utelukkende er dekning, uavhengig av
hvilken hastighet utover tersklene pé& henholdsvis
4Mbit/s og 30 Mbit/s denne dekningen innebcerer.
Dersom dekning p& 30 Mbit/s og dekning p& 100
Mbit/s anses som likeverdige, ber det legges fgringer
pé& vektingskriterier som kan benyttes i anbuds-
konkurransene i en eventuell fremtidig utforming av
ordningen.

Statsstgtteregelverket er til hinder for at en utbygger
mottar et tilskudd som er hgyere enn det som behgves
for & korrigere markedssvikten — dette kan ogsa
betegnes som at leverandgren mottar en
«superprofitth. Utover at en slik kostnad vil innebcere
ungdvendig offentlig forbruk, vil slik overkompen-
sasjon for et utbyggingsprosjekt (tilfeller der tilskuddet
er hgyere enn utbyggingskostnadene) frigjgre midler
for utbyggeren, som kan medfgre konkurransefortrinn i
andre omréder. Et sentralt formél med statsstgtte-
regelverket er & forhindre slik overkompensasjon.

Vi har ikke identifisert tilfeller der utbetalt tilskudd har
veert hgyere enn leverandgrens utbyggingskostnader
(inkludert en alminnelig profitt). For & vurdere hvorvidt
utbyggere har blitt overkompensert for prosjekter
dekket av tilskuddsordningen, kunne man undersakt
gkonometrisk om prosjekter med tilskudd har hatt en
hgyere lannsomhet enn liknende prosjekter uten
tilskuddsordning. En slik undersgkelse lar seg imidlertid
ikke gjennomfgre som fglge av manglende
tilgjengelighet pé& detaljert regnskapsdata per
utbyggingsprosjekt. Andre indikatorer som
leverandgrenes omsetning og driftsresultat er p& et
aggregert nivé og er ikke hensiktsmessige & benytte
for & identifisere konkurransevridende effekter,

37 Dersom det er usikkert hvilke andre aktgrer man meter i
konkurransen, reduseres ogsé sannsynligheten for potensielle
koordinerte virkninger — at akterene eksplisitt eller stilltiende
samarbeider om & tilby for haye priser.
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ettersom de gir lite informasjon om eventuelle over-
skudd i enkeltprosjekter. Datagrunnlag og -tilgang er
ncermere diskutert i avsnitt 2.5. Imidlertid har
utbyggerne fatt utbetalt midler etter pdlgpte
kostnader, og for eksempel ikke forskuddsvis, noe som
tilsier at overkompensasjon (i form av «superprofittn)
ikke har forekommet.

Et premiss for en velfungerende konkurranse er
imidlertid at tildelinger gis til den skonomisk mest
fordelaktige tilbyderen. Fglgelig ber tildelings-
kriteriene, i den grad det er praktisk mulig og
forsvarlig, kunne kvantifiseres slik at tildelingen skjer
etter en objektiv vurdering. Konkurransevridende
effekter kan oppstd dersom sceregne krav eller
kriterier vektlegges som er til fordel for én eller et
utvalg potensielle leverandgrer. Dette gjelder dersom
kravene i liten grad har betydning for hvorvidt et
tilbyd er gkonomisk fordelaktig. | en konkurranse hvor
kontrakten tildeles det gkonomisk mest fordelaktige
tilbudet er risikoen for at tilskuddet overstiger
utbyggingskostnadene vcere relativt lav.

Resultater fra gjennomgang av anbudskonkurranser

Som beskrevet over er konkurransevridende effekter
vanskelige & identifisere ved hjelp av kvantitative
metoder, som fglge av manglende tilgjengelighet pé&
detaljert regnskapsdata per utbyggingsprosjekt.
Videre er det vanskelig & undersgke om anbuds-
taperne har opplevd en negativ utvikling sammenliknet
med anbudsvinnerne. Dette skyldes at akterer har gitt
tilbud pé& en rekke ulike anbudskonkurranser, der de
har vunnet noen og tapt andre. Leverandgrer er
derfor ikke enten vinnere eller tapere, men bade
vinnere og tapere. For & vurdere konkurransevridende
effekter anser vi det derfor som mer hensikismessig
med kvalitative vurderinger av anbudsprosessene for
& identifisere uregelmessigheter i utforming og
tildeling av prosjekter.

Som diskutert over, kan eventuelle konkurranse-
vridende effekter begrenses gjennom hvordan
anbudskonkurransene blir utfart. Var vurdering pé
dette punktet baseres derfor pé resultater fra
sporreundersgkelsen rettet mot prosjekteierne, samt en
giennomgang av 21 konkurranseprotokoller og
konkurransegrunnlag utlyst av kommuner og
fylkeskommuner. | tillegg har vi gjennomfgrt intervjuer
med et utvalg kommuner, for & f& grundigere innsikt i
gjennomferingen av deres anbudskonkurranser og
valg av vinner.

Som det fremkommer i resultatene i kapittel 4.3 ble
det lagt inn to eller flere bud i 34 av 49 av anbuds-
konkurransene der antall budgivere var besvart.
Gjennomsnittlig antall deltakere i denne undersgkelsen

38 | noen av konkurransegrunnlagene hadde vi ikke tilgang
til alle vedlegg.

var 2,06. Til tross for at de 15 resterende
konkurransene kun hadde én deltaker, er det mulig at
aktgrene forventet & mgte konkurranse nér de leverte
inn sitt tilbud. Vi vurderer det derfor slik at forholdene
ligger til rette for god konkurranse og kostnads-
effektivitet.

Med hensyn til potensielle informasjonsasymmetrier
som kan oppsté ved at eksisterende infrastruktur o.l.
ikke er tilstrekkelig dokumentert, svarte 29 prosent av
respondentene (21 respondenter) at eksisterende
infrastruktur ikke var beskrevet i konkurranse-
grunnlaget (kapittel 0). 8 av de 21 informantene som
svarte at informasjon om eksisterende infrastruktur
ikke var inkludert i konkurransegrunnlaget gjorde rede
for at dette skyldtes at infrastruktur ikke var
tilgjengelig. For de resterende 13 respondentene er
det uklart hvorvidt infrastruktur fantes, uten at det ble
opplyst om. Dette er et omfang av noe betydning, som
kan ha gitt urettmessige konkurransefortrinn i
anbudskonkurransen med hensyn til pris og
Izsningsforslag.

Imidlertid finner vi i gjennomgang av 21 konkurranse-
grunnlag at det likevel legges ved kart over
omrdadene der infrastruktur som master synes & veere
beskrevet.38 Gjennom case-intervjuene opplyste to av
interessentene at informasjon om infrastruktur ble gitt i
forbindelse med forhandlingsmeter. Dermed mottok
tilbyderne informasjon om infrastruktur p& annet vis
enn gjennom konkurransegrunnlaget. Med hensyn til at
informasjon om eksisterende infrastruktur i noen tilfeller
kan ha veert mangelfull, er det uvisst om eventuelle
informasjonsasymmetrier som kan ha oppstatt har veert
av en slik grad at vesentlige konkurransevridende
effekter har oppstatt.

Som beskrevet i kapittel 4 fant vi i en gjennomgang
av 21 konkurransegrunnlag at tre konkurranse-
grunnlag (14 prosent av gjennomgétte konkurranse-
grunnlag) ga positiv vekt til fiberteknologi. Dette
innebcerer at en ikke-ubetydelig andel av anbuds-
konkurransene kan ha gitt en uforholdsmessig fordel fil
leveranderer som spesialiserer seg i fiberteknologi.
Videre fant vi tilfeller der kravet om teknologingytrale
anbudskonkurranser ikke ble oppfylt. | intervjuer har
det fremkommet at det i noen konkurranser bevisst ble
gétt inn for & velge fiber som utbyggingsteknologi,
samtidig som aktgrer har kritisert kommuner for at
deres utlysning ikke var teknologingytral. Slike brudd
pé kravet teknologingytralitet kan videre ha fatt
konsekvenser for kostnadseffektiviteten, dersom andre
aktarer kunne gjennomfart prosjektet til en lavere
kvalitetsjustert pris ved bruk av andre teknologier.
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Dersom det er tilfellet at brudd pé teknologi-
ngytralitet i enkelte anbudskonkurranser har fert til et
starre omfang av fiberteknologi i utbyggingene, kan
dette ha fert til at utbyggingskostnadene har blitt
hayere enn strengt ngdvendig — ordningen har blitt
mindre kostnadseffektiv. Med hensyn til hvorvidt
utbyggere har blitt overkompensert er det, som
tidligere nevnt, vanskelig & undersgke empirisk uten
tilgang til regnskap og budsjetter p& prosjektniva.
Informasjon om utbetalinger etter palgpte kostnader
sannsynliggjer imidlertid at overkompensasjon ikke har
funnet sted.

Som det fremgdr av resultatene i sparreundersgkelsen
beskrevet i kapittel 4.4 var det vesentlig variasjon i
hvilke forhold som var bestemmende for tildeling. Selv
om en stor andel av kommunene oppga pris som den
viktigste begrunnelsen, oppga ogsé mange at bl.a.
kriterier p& kapasitet, sluttbrukerkostnad og andre
kvalitetsfaktorer var avgjgrende.

19 av de 21 anbudskonkurransene vi har gjennomgatt
dokumentene for, hadde en prosentvekt pa kriterier.
Blant disse varierte kriterievekten for pris mellom O og
90 prosent, med et gjennomsnitt pd 30 prosent. |
tilfeller der pris er gitt null vekt er det lagt opp til at
hele tilskuddet fra Nkom blir utbetalt til utbygger.
Utover nevnte positive vekting pé fiber og symmetri,
har flere kommuner forholdsvis hay vekting pé& forhold
som hastighet, oppetid og kundeservice. Variasjon i
lokale forhold kan veere en forklaring pé& ulik vekting
av kriterier. Imidlertid kan det stilles sporsmal ved
hvorfor det er sa stor variasjon i tildelingskriterier for
tilsynelatende like tjenester. Hay vekting pé kriterier
som kapasitet /hastighet utover minstekravene kan gi
uforholdsmessig lav vekt p& pris — som i sin tur kan
fere til redusert konkurranse og fare for at tilskuddet
overstiger utbyggingskostnadene.

7.2 Har tilskuddsordningen medfart
ringvirkninger?

Ringvirkninger er effekter som er vanskelige &
observere, fordi observerte endringer og effekter kan
skyldes flere forhold enn bredbdandsdekning. | tillegg
er det her snakk om en begrenset tidsperiode for
utbygging (2014-2016), og en rekke av
utbyggingene er forelgpig ikke ferdigstilt. Det er
rimelig & forvente at det tar tid fer ringvirkninger
oppstéar. Eksempelvis vil endringer i befolknings- og
bosettingsmanstre trolig farst oppstd i drene etter at
utbygginger er ferdigstilt. Til tross for at det ikke har
oppstatt effekter i dag, utelukker det dermed ikke at
eventuelle ringvirkninger kan oppsté i fremtiden.

39 Sysselsatte per arbeidssted
40 Vi undersgker bedriftstilveksten ved & la netto
etableringer veere lik antallet nyetablerte selskap i

Vi har foretatt enkle, overordnede empiriske analyser
av relevante indikatorer for & se om dette kan avslagre
noen tendenser, og om det i sé fall er tilsvarende
observerbare endringer i nabokommunene. Data-
grunnlaget er hentet fra SSB og Brgnngysund-
registrene (se Tabell 3 for ytterligere detaljer om
datagrunnlag). Aktuelle indikatorer er:

e  Utvikling i folketall/bosetting /tilflytning, mélt ved
befolkningsvekst (i antall personer)

e Utvikling i sysselsetting, malt ved antall
arbeidsplasser3? per 1000 innbyggere i
kommunen

e Utvikling etableringer og nedleggelser, malt i
netto etableringer4®

Figur 28 viser utviklingen i befolkningsveksten i
tilskudds- og kontrollkommunene. Figuren viser at
kommunene i begge grupper i snitt vokste med
omtrent 70 personer per &r i 2011, men at denne
veksten ble redusert til under 50 personer per ar i
2016. Bade stgttemottakerne og kontrollkommunene
opplever at befolkningsveksten bremses i lapet av
vart observasjonsvindu.

Figur 28: Utvikling i befolkningsvekst, malt i antall
personer
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Befolkningsveksten kan anses som en indikator p&
attraktiviteten til kommunen som bosted. Det kan
tenkes at bedre bredbdandstilgang har gjort det mer
attraktivt for ndveerende beboere & bli veerende i
kommunen, og at tilskuddordningen dermed reduserer
fraflytting. Alternativt kan det tenkes at det blir en
gkning i tilflyttingen til omrédene som tidligere var lite
attraktive & bo i, grunnet darlig eller ingen
bredbdndstilgang.

Figur 29 illustrerer utviklingen i antallet arbeidsplasser
i de to gruppene. Til tross for at stgttemottakerne i
snitt har flere arbeidsplasser per 1000 innbyggere,

kommunen i gjeldende ar, fratrukket antall slettede selskap
samme dr.
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sammenliknet med kontrollkommunene, ser vi at begge
grupper ser ut til & falge de samme svingningene over
tid.

Antallet arbeidsplasser er en indikator p& gkonomisk
aktivitet i kommunene. Eksempelvis kan vi tenke oss at
bedre tilgang til internett har bidratt til at bedrifter
har blitt mer lennsomme, og at de derfor ansetter
flere.

Figur 29: Utvikling i antall arbeidsplasser per 1000
innbyggere
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Figur 30 viser utviklingen i netto bedriftstilvekst for
tilskudds- og kontrollkommunene. Netto bedriftstilvekst
(netto etableringer) er et mél pa hvordan
bedriftsmassen endrer seg over tid. Dersom det
eksempelvis legges ned flere bedrifter enn det
etableres, blir tallet pd netto etableringer negativt.
Indikatoren kan ogsé fange opp ringvirkningseffekter
pd& aktiviteten til andre bedrifter enn utbyggerne,
eksempelvis ved at det har blitt mer attraktivt &
etablere bedrifter i tilskuddskommunene grunnet
bedre tilgang til bredband.

Figur 30: Utvikling i netto etableringer, malt i antall
bedrifter (AS)
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Som figuren viser er netto etableringer positive for
alle &r i observasjonsvinduet, for begge gruppene.

Det skijer imidlertid en relativt stor gkning i
bedriftstilveksten i 2012. Begge grupper ser ut til &
felge de samme svingningene i etableringer.

Vi har gjennomfert forenklede DID-analyser for alle
tre indikatorer, for & undersgke om tilskuddsordningen
og bredbdndsutbyggingen kan ha bidratt til
endringen i befolkningsvekst, arbeidsplasser eller
bedriftstilveksten i tilskuddskommunene. Vi finner ingen
slike ringvirkningseffekter i de kvantitative dataene.
En mer detaljert beskrivelse av analysene og
resultatene er gitt i Vedlegg A — Regresjonsanalyser.

Dersom vi hadde funnet en gkning i arbeidsplasser
eller befolkningen som fglge av tilskuddsordningen,
ville det veert hensiktsmessig & undersgke hvorvidt en
positiv effekt i tilskuddskommunene har fert til en
negativ utvikling i nabokommunene. En slik negativ
utvikling kan eksempelvis oppsté ved at utbyggings-
prosjektene i tilskuddskommunene har trukket aktivitet
bort fra naboomrader. Ettersom vi ikke finner
empiriske ringvirkningseffekter i tilskuddskommunene,
eksempelvis gkt aktivitet i arbeidsmarkedet eller
etableringer, er det lite trolig at tilskuddsordningen
kan ha ferst til motsvarende negative effekter i
nabokommunene.

Det er imidlertid mulig at det har oppstatt positive
ringvirkninger i tilskuddskommunene, som vanskelig lar
seg kvantifisere. Av denne grunnen har vi benyttet
case-interviuene med utvalgte kommuner til &
kartlegge kommunenes kvalitative vurdering av
potensielle ringvirkninger.

Case-kommunene trekker i hovedsak frem falgende
ringvirkningseffekter:

e  Redusert fraflytting (6 av casekommunene)

e  Mindre nedleggelser (3 av casekommunene)

e Vekst i omrddet, muliggjer markedsfering
delikatesser og turisme (3 av casekommunene)

e Trivsel/bolyst og samhold gjennom dugnader (2
av casekommunene)

e Utnyttelse av fiernundervisning (skoler som er
gode pé ulike sprdk i en trespréklig kommune;
samisk, norsk, kvensk) (1 av casekommunene)

e  Reduksjoner i omsorgskostnader (mindre tvangs-
flytting og innlegging, mer velferdsteknologi
(tidligere: telemedisin) (1 av casekommunene)

Flertallet av kommunene viser til redusert fraflytting
og mindre nedleggelser som ringvirkninger av
tilskuddsordningen. Som beskrevet ovenfor, finner vi
derimot ingen effekter pé& befolkningsvekst og
bedriftstilvekst i de kvantitative analysene. Det er
derimot mulig at det tar lengre tid fer slike effekter
realiseres, og at dette er &rsaken til at vi ikke har
fanget opp effekter i var analyse. Alternativt kan det
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tenkes at tilskuddsordningen har redusert
kommuneintern flytting av husstander og bedrifter.

Til tross for at tilskuddsordningen ikke ser ut til & ha
hindret fraflytting, kan ordningen hatt en positiv
virkning p& innbyggerne som blir boende i omrédet.
Flere kommuner nevner gkt trivsel og bolyst som en
gevinst ved ordningen. En av kommunene nevner at
ordningen har bidratt til gkt samhold i lokalsam-
funnene, grunnet at innbyggerne sammen har deltatt i
dugnader knyttet til utbyggingsarbeidet. Eksempelvis
nevnte en informant at innbyggerne selv gravde
grefter, for & redusere utbyggingskostnadene.

Tre av casekommunene trekker frem positive effekter
for bedrifter i omré&det, ved at dekningen gker mulig-
heten til markedsfering av produkter og tjenester. |
denne sammenheng trekkes scerlig virksomheter innen
turisme og produksjon av delikatesser frem. Ifglge en
av informantene er markedsfgringsmuligheten scerlig
viktig for bedrifter som arbeider med tjenester og
ekskursjoner innen turisme, som nettopp finner sted i
naturskjgnne, men avsidesliggende omréder. Dersom
tilskuddsordningen derimot hadde hatt store effekter
pd bedriftenes vekstmuligheter, kan det veere rimelig
& forvente at det vil oppstd skninger i antallet
arbeidsplasser eller at fcerre bedrifter legges ned —
effekter vi ikke finner i dataene.

To av casekommunene pdépeker at den gkte dekningen
bidrar til teknologisk innovasjon av kommunenes
tienester. Casekommunene trekker frem at den gkte
dekningen muliggjer innovasjon innen skole- og
omsorgssektoren. En av casekommunene er en
trespréklig kommune, der skolene i kommunen har ulik
og komplementerende kompetanse innen sprékene
samisk, norsk og kvensk. @kt dekning muliggjer at
fiernundervisning i sterre grad kan benyttes, slik at
flere kan dra nytte av kompetansen innen de enkelte
sprékene.

Ogsé innen omsorgssektoren kan gkt dekning bidra til
bedre ressursutnyttelse. En av casekommunene trekker
frem muligheten for gkt bruk av velferdsteknologi.
Tidligere métte eldre personer i kommunen (som
bodde i boliger uten dekning) tvangsflyttes, slik at
deres helsetilstand kunne overvakes kontinuerlig. Med
okt dekning kan derimot deres helsetilstand fiern-
overvdkes, slik at personene kan bli boende hjemme.
Det & kunne bli boende i eget hjem opplevdes, ifglge
informanten, som en gevinst for de eldre, i tillegg til at
det ga reelle besparelser knyttet til sykehus- og
institusjonsinnleggelser i kommunen.

Eksemplene over illustrerer hvordan tilgang til
bredbdnd muliggjer bedre utnyttelse av teknologiske
innovasjoner innen offentlig tjenesteproduksjon. Det er
mulig at omfanget til de gkonomiske effektene er
begrenset. Eksempelvis er det relativt f& husstander

som i dag mangler dekning, og av disse husstandene
er det kun en undergruppe som eksempelvis har behov
for velferdsteknologi. @kningen i dekning muliggjer
likevel mer likestilt tilgang til offentlig tienestetilbud,
som ogs& har en egenverdi.

7.3 Samlet vurdering av vridninger
og ringvirkninger

Tilskuddsordningen kan ha pdavirket markeder og
konkurranse pé tre ulike méter:

e  Forirengningseffekter (((crowding out»): Tiltaket
fortrenger private investeringer som ville ha
funnet sted i fraveer av tiltaket.

o Lokale vridningseffekter (Ringvirkninger):
Utbygde omrdader blir mer attraktive for
bosetting og nceringsvirksomhet p& bekostning av
ncerliggende omrdder og nabokommuner der
tiltak ikke har blitt gjennomfert.

e Konkurransevridende effekter: Tiltaket gir en
konkurransefordel til noen leverandarer av
bredbénd pd& bekostning av andre leveranderer.

Vi vurderer det slik at tilskuddsordningen i liten grad har
fort til fortrengningseffekter. Lokale myndigheter og
Nkom har foretatt grundige kartlegginger av béade
dekning og akterers utbyggingsplaner de neste tre
arene. Videre har vi funnet statistisk signifikante
effekter pé& bdde grunnleggende dekning og NGA-
dekning som fglge av tilskuddsordningen, noe som
indikerer at gkningen i dekning ikke ville skjedd uten
tilskuddsordningen.

Lokale vridningseffekter, ogsé kalt ringvirkninger, kan
oppsté hvis tiltakene leder til at ncerliggende omréder
og nabokommuner far en ulempe ved at omréddene
relativt sett blir mindre attraktive i forhold fil
omré&dene der bredbdandsutbygging har blitt utfert.
Slike effekter kan eksempelvis utfolde seg som
redusert nettotilflytting, redusert sysselsetting og
redusert etablering av nceringsvirksomhet. Ettersom vi
ikke finner positive ringvirkninger for befolknings-
utvikling, arbeidsplasser eller nceringsutvikling i
tilskuddskommunene, er det lite sannsynlig at det kan
ha oppstatt motsvarende negative effekter i
nabokommuner.

Til tross for at vi vi ikke finner effekter pa folketall,
arbeidsplasser og neeringsutvikling, har case-
undersekelsen avdekket andre positive ringvirkninger i
tilskuddskommunene. Disse realiseres scerlig i
produksjonen av kommunale tienester, der forbedret
dekning i sterre grad muliggjer fiernundervisning og
bruken av velferdsteknologi innen pleie- og omsorgs-
sektoren. Dersom kommunene kan redusere
innleggelser i pleie- og omsorgsinstitusjoner som falge
av at eldre kan bli boende hjemme lengre, kan de
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gkonomiske besparelsene som fglge av dette veere
betydelige.

Hvorvidt tilskuddsordningen har medfart konkurranse-
vridning mellom utbyggerne avhenger av gjennom-
feringen av anbudskonkurransene. Nar anbuds-
konkurranser gjennomferes riktig kan de veere en
velfungerende mekanisme som sikrer lite konkurranse-
vridning og gkonomisk effektivitet i utbyggings-
prosjektene. Grunnet at det har blitt gjennomfert
anbudskonkurranser for samtlige tildelinger4! vurderer
vi det derfor slik at forholdene ligger til rette for sterk
konkurranse og kostnadseffektivitet.

Ettersom informasjon om eksisterende infrastruktur i
noen tilfeller kan ha veert mangelfull, er det imidlertid
uvisst om eventuelle informasjonsasymmetrier som kan
ha oppstatt, har veert av en slik grad at vesentlige
konkurransevridende effekter har oppstétt. | tillegg

41| de to tilfellene der Nkom har avdekket at
anbudskonkurranse ikke har blitt gjennomfert, har Nkom
krevd tilbakebetaling av hele tilskuddet.

finner vi at en ikke-ubetydelig andel av anbuds-
konkurransene kan ha gitt en uforholdsmessig fordel til
leverandgrer som spesialiserer seg i fiberteknologi,
giennom positiv vekting av fiberteknologi i
anbudskonkurransene. Det kan stilles spgrsmél ved
hvorfor det er s& stor variasjon i tildelingskriterier for
tilsynelatende like tjenester.

P& bakgrunn av dette anser vi det som sannsynlig at
tilskuddsordningen kan ha fert til konkurransevridende
effekter mellom bredbdndsutbyggere i enkelte
konkurranser, som har favorisert utbyggere av
fiberteknologi eller aktgrer med stgrre lokalkunnskap
og -tilknytning. Til tross for tilfeller der lokale utbyggere
og fiberteknologi kan ha blitt favorisert, vurderer vi det
slik at gjennomferingen av anbudskonkurransene i
hovedsak har veert effektiv, i den forstand at risikoen for
at konkurransevridende effekter kan ha oppstatt er
liten.42

42 Valget av fiberteknologi kan dermed heller ha fart til
lavere kostnadseffektivitet av ordningen. Dette er diskutert i
kapittel 6.
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8. Samlet vurdering og oppsummering

8.1 Har forutsetninger og vilkédr som
farte til forenelighetsvurderingen
blitt realisert som en del av statens
tilskuddsordning?

8.1.1 Har kravene i ESAs vedtak blitt fulgt?

P& bakgrunn av var evaluering av tilskuddsordningen,
er vdre overordnede konklusjoner fglgende:

ESAs vedtak forutsatte at Nkom skulle ha en aktiv rolle
under tilskuddsordningen. Ved & bista lokale
myndigheter med gjennomfgringen av
tilskuddsordningen, skulle Nkom sikre at
tilskuddsordningen ble praktisert i tréd med
forenelighetsbetingelsene i ESAs vedtak.

Med utgangspunkt i informasjonen som var tilgjengelig
da tilskuddsordningen ble notifisert, mener vi at Nkom
har utarbeidet en ordning som var egnet til &
kompensere for den identifiserte markedssvikten, og
sikre at tilskuddsordningen ble praktisert i tréd med
forenelighetsbetingelsene i ESAs vedtak.

Pa bakgrunn av evalueringen av tilskuddsordningen,
mener vi ordningen pa en sikker og effektiv mate i all
hovedsak har sikret at tilskuddsordningen er gjennomfert i
trad med forenelighetsbetingelsene i ESAs vedtak.

Ved & publisere informasjon om vedtakets prosessuelle
krav til tilskuddsordningen p& hjemmesiden og i
tildelingsbrev, sgrget Nkom for at stgttemottakerne
fikk utfyllende informasjon om hvordan
tilskuddsordningen skulle gjennomfgres i tréd med
ESAs vedtak. Ved & be om statusrapport et halvt ar
etter prosjektigangsettelse og en endelig sluttrapport
ved ferdigstillelse, har Nkom ogsé kunnet overprgve
om tilskuddsordningen faktisk ble praktisert i tradd med
forenelighetsbetingelsene i ESAs vedtak.

Mindre brudd pa prosessuelle krav

Vére undersgkelser har imidlertid avdekket enkelte
mindre voverensstemmelser p& de prosessuelle
kravene til tilskuddsordningen. | det fglgende
oppsummerer vi de enkelte uoverensstemmelsene, og
vurderer hvilke virkninger dette kan ha medfert. Til
slutt vil vi gi innspill til hvordan Nkom kan forhindre
tilsvarende uoverensstemmelser i fremtiden.

Kravet om at tildelingskriterienes relative vekting
skal veere kjent pa forhénd

ESAs vedtak understreker at tildelingskriterienes
relative vekting i anbudskonkurransen skal oppgis pé
forhénd (ex ante).
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Nar tildelingskriterienes relative vekting ikke oppgis
pé forhdnd, er oppdragsgivers evaluering av
tilbudene mindre forutberegnelig for leverandgrene.
Det forhold at tildelingskriterienes relative vekting ikke
oppgis pd forhdnd, innebeerer ikke nadvendigvis at
oppdragsgiver ikke velger det gkonomisk mest
fordelaktige tilbudet. Undersgkelsen viser ogsé under
enhver omstendighet at det kun var i et fatall
konkurranser at tildelingskriterienes relative vekting
ikke var oppgitt i konkurransegrunnlaget.

Nkom presiserte pd hjemmesiden og i tildelingsbrevet
at anbudskonkurransen skulle gjennomfgres i trdd med
prosessuelle krav i ESAs vedtak og
anskaffelsesregelverket. Kravet om at
tildelingskriterienes relative vekting skal oppgis pa
forhénd fremgér klart av ESAs vedtak. Forskrift om
offentlige anskaffelser § 17-1 presiserer at
tildelingskriterienes relative vekting skal oppgis i
konkurransegrunnlaget. Selv om vi mener Nkom har
opplyst om kravet pd en god méte, kan kravet
eksplisitt presiseres p& Nkoms hjemmeside og i
tildelingsbrevene for & unngé tilsvarende brudd i
fremtiden.

Kravet til teknologingytralitet

ESAs vedtak etablerer et krav om at
anbudskonkurransen skal veere teknologingytral.
Undersgkelsen har avdekket mindre avvik fra dette
kravet.

Kommunene kan lovlig stille kvalitetskrav til blant
annet kapasitet og hastighet. Med dagens teknologi
er det etter det vi forstar enkelte kapasitets og
hastighetskrav som kun fiberteknologi kan oppfylle.
Det faktum at kun fiberteknologi kan oppfylle
bestemte kvalitetskrav, medferer ikke at disse
kvalitetskravene ikke lovlig kan oppstilles. Det betyr
etter vart syn at & oppstille disse kvalitetskravene ikke
ngdvendigvis er i strid med kravet til
teknologingytralitet.

Nkom har spesifisert og forklart kravet om
teknologingytralitet. De avdekkede feilene der
kommunen har krevd fiberteknologi spesifikt m& anses
som et utslag av at enkeltkommuner har misforstéatt p&
dette punktet. Vi understreker at disse kommunene
etter vart syn langt pé& vei sannsynligvis kunne
oppnddd det samme resultatet ved 4 stille
kvalitetskrav i konkurransen. Vi kan derfor ikke
konkludere med at bruddene pd kravene til
teknologingytralitet faktisk har medfert at det
gkonomisk mest fordelaktige tilbudet ikke ble valgt.

Nkom understreket bade pd hjemmesiden og i
tildelingsbrevet at kravet til teknologingytralitet
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innebcerer at anbudskonkurransen ikke skulle
favorisere en bestemt teknologi. Det kan ikke
forventes at Nkom skal gjennomgé alle
konkurransegrunnlagene fgr de kunngjeres. Derfor er
det vanskelig & komme med gode innspill til hvordan
Nkom kan forhindre slike brudd pé& kravet til
teknologingytralitet i fremtiden.

Kravet om bruk av eksisterende infrastruktur.

ESAs vedtak etablerer et krav om at eksisterende
infrastruktur skal tas i bruk i sé stor grad som mulig.
Vedtaket presiserer at anbudsdokumentene skal gi
potensielle utbyggere informasjon dersom slik
infrastruktur finnes.

Vedlegget til sesknaden om tilskudd skulle
dokumentere muligheten for utnyttelse av eksisterende
infrastruktur. Tildelingsbrevet presiserte at
anbudskonkurransen skulle gjennomferes i tréd med
de prosessuelle kravene i ESAs vedtak.

Nér det gjelder hvordan tilskuddsmottakerne har
etterlevd dette kravet, har 13 respondenter ikke gitt
informasjon om eksisterende infrastruktur i
konkurransegrunnlaget. Videre kan det ikke utelukkes
at 1 av respondentene ikke har brukt eksisterende
infrastruktur under utbyggingen. Sparreundersgkelsen
vér har derfor avdekket mindre brudd pé& kravet til
bruk av eksisterende infrastruktur. Etter vér vurdering
har derfor kommunene i stor grad etterlevd dette
kravet. Det kan ogs& vecere gode grunner for at
eksisterende infrastruktur ikke ble brukt.

8.1.2 Har tilskuddsordningen hatt de tilsiktede
virkningene?

Kommuner mé i sine sgknader til Nkom dokumentere
planlagte utbyggingsomrdder med detaljerte
dekningskart. Dersom kommunen mener at det er avvik
mellom dekningskart og reell dekning, mé ytterligere
dokumentasjon vedlegges sgknadene. Vektings-
kriteriene for vurderingen av sgknadene favoriserer
videre hvite fremfor NGA-hviteomréder, spesielt etter
endringen i kriteriene i 2016. 153 av de 68
utbyggingsprosjektene vi har mottatt informasjon om
gjennom var sparreundersgkelse har utbyggingen
foregétt enten helt eller delvis i hvite omréader. Vi
vurderer det derfor slik at det er god korrespondanse
mellom utbyggingsprosjektene og malomradene for
ordningen. Utbyggingsprosjektene skjer i sterre grad i
hvite enn i NGA-hviteomrader.

Ved hjelp av gkonometrisk analyse har vi undersgkt
om det finnes en statistisk sammenheng mellom
tilskuddsordningen og gkt dekning. Vi finner at grunn-
leggende og NGA-dekning har gkt med omtrent 1-2
prosentpoeng dret etter at en kommune har blitt tildelt
midler fra Nkom. | analysene har vi tatt hensyn til at
okning i dekning ogsé kan oppstd som felge av
fortettingseffekter i befolkningen. Dersom vi antar at

utbygginger som er kommersielt lennsomme ville funnet
sted ogsa i fraveeret av tilskuddsordningen, kan vi
konkludere med at den estimerte ekningen i dekning har
kommet i omrader som ikke ville blitt bygget ut pa rene
kommersielle vilkar.

Ved & benytte data pé& andelen husstander med
private bredbdndsabonnement fra SSB, har vi
undersgkt hvorvidt forbedringen i dekning ogsa har
bidratt til gkt grad av tilknytninger. Vi finner at
utbyggingsprosjektene har bidratt til en gkning pé 1
prosentpoeng i andelen husstander med abonnement.
Funnene tyder pa at den okte dekningen har bidratt til a
redlisere forbrukerfordeler, i form av flere tilknytninger

til bredbdnd.

8.2 Hva er effektene av
stgttetiltaket i lys av sine
forhédndsdefinerte mal?

Til tross for at utbyggingskostnadene og tilskudds-
nivéet har gkt det siste aret (2016), har vi funnet gode
forklaringer pé gkningen. Det er feerre husstander som
fér dekning i 2016, sammenliknet med de andre
arene. Omré&dene som bygges ut i 2016 kan derfor
veere mer krevende og dyrere enn omrédene i 2014
og 2015. Hvite omréder har i tillegg fatt tillagt sterre
vekt i sgknadsevalueringen 2016, noe som kan ha
virket kostnadsdrivende.

Det er forhold ved innretningen av ordningen som
sikrer at sgkere har insentiver til & redusere kostnader,
spesielt ettersom kostnadseffektivitet tillegges relativt
hay vekt i vurderingen av sgknadene. At alle
tilskuddene er tildelt i en anbudskonkurranse, bidrar til
at den mest effektive utbyggeren blir valgt. Til tross
for at vi stiller spgrsmal ved grad av teknologi-
naytralitet i enkelte anbudskonkurranser, har case-
kommunene i tilfredsstillende grad veert i stand til &
giere rede for sitt valg av tildelingskriterier og vinner i
anbudskonkurransene. Vér helhetsvurdering er derfor at
stetteordningen er gjennomfert pa en mate som sikrer
stor grad av kostnadseffektivitet. Vi ser imidlertid ogsa
potensiale for forbedringer pa felgende punkter:

o  For asikre at det er heyest mulig samsvar mellom
kostnadseffektiviteten som oppgis i seknadene og
realisert kostnadseffektivitet kunne Nkom stilt krav
til informasjonskilden for antallet husholdninger som
oppgis i seknadene

®  Mer informasjon om og feringer pa tildelingskriterier
i de lokale anbudskonkurransene (minimum et krav
om at pris ma inngad med positiv vekt)

Norge har valgt & benytte et virkemiddel som gar ut
pé & finansiere utbygging av bredbaénd i omrader
som anses som kommersielt ulennsomme. Alternative
virkemidler kunne veert til & gi tilskudd til sluttbrukere
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eller skatteinsentiver. | ESAs vedtak vises det til at de
alternative virkemidlene gir lavere sannsynlighet for &
oppnd filstrekkelige investeringer i
bredbdndsmarkedet. Det valgte virkemiddelet anses
derfor som det mest egnede virkemiddelet.

Var kartlegging av innretninger av ordningen i andre
nordiske land, viser at det i starre grad kreves
dokumentasjon av kostnader som myndighetene
kontrollerer. Norske myndigheter kan vurdere &
gijennomfere liknende tiltak for & sikre at en eventuell
viderefaring innrettes mest mulig effektivt. Til tross for
at administrative kostnader vil ske ved storre krav til
dokumentasjon og kostnadskontroll vi noen flere krav
kunne bidra til bedre gjennomferingsevne og sterre grad
av sluttferinger.

8.3 Hva er konsekvensene av
tilskuddsordningen p& markeder og
konkurranse?

Tilskuddsordningen kan ha pavirket markeder og
konkurranse pa tre ulike méter:

e Fortrengningseffekter ((<crowding out»): Tiltaket
fortrenger private investeringer som ville ha
funnet sted i fraveer av tiltaket.

e Lokale vridningseffekter (Ringvirkninger):
Utbygde omréader blir mer attraktive for
bosetting og nceringsvirksomhet pd& bekostning av
ncerliggende omréder og nabokommuner der
tiltak ikke har blitt gjennomfert.

e Konkurransevridende effekter: Tiltaket gir en
konkurransefordel til noen leverandgrer av
bredbdénd pd bekostning av andre leverandsarer.

Vi vurderer det slik at tilskuddsordningen i liten grad har
fort til fortrengningseffekter. Lokale myndigheter og
Nkom har foretatt grundige kartlegginger av béade
dekning og aktgrers utbyggingsplaner de neste tre
drene. Videre har vi funnet statistisk signifikante
effekter p& bade grunnleggende dekning og NGA-
dekning som fglge av tilskuddsordningen, noe som
indikerer at gkningen i dekning ikke ville skjedd uten
tilskuddsordningen.

Lokale vridningseffekter, ogsé kalt ringvirkninger, kan
oppsté hvis tiltakene leder til at ncerliggende omréder
og nabokommuner far en ulempe ved at omrédene
relativt sett blir mindre attraktive i forhold fil
omré&dene der bredbdandsutbygging har blitt utfart.
Slike effekter kan eksempelvis utfolde seg som
redusert nettotilflytting, redusert sysselsetting og

43 | de to tilfellene der Nkom har avdekket at
anbudskonkurranse ikke har blitt gjennomfert, har Nkom
krevd tilbakebetaling av hele tilskuddet.

redusert etablering av nceringsvirksomhet. Ettersom vi
ikke finner positive ringvirkninger for befolknings-
utvikling, arbeidsplasser eller nceringsutvikling i
tilskuddskommunene, er det lite sannsynlig at det kan
ha oppstatt motsvarende negative effekter i
nabokommuner.

Til tross for at vi vi ikke finner effekter pa folketall,
arbeidsplasser og nceringsutvikling, har case-
undersokelsen avdekket andre positive ringvirkninger i
tilskuddskommunene. Disse realiseres scerlig i
produksjonen av kommunale tjenester, der forbedret
dekning i sterre grad muliggjer fijernundervisning og
bruken av velferdsteknologi innen pleie- og omsorgs-
sektoren. Dersom kommunene kan redusere
innleggelser i pleie- og omsorgsinstitusjoner som fglge
av at eldre kan bli boende hjemme lengre, kan de
gkonomiske besparelsene som falge av dette veere
betydelige.

Hvorvidt tilskuddsordningen har medfert konkurranse-
vridning mellom utbyggerne avhenger av gjennom-
feringen av anbudskonkurransene. Nar anbuds-
konkurranser giennomferes riktig kan de veere en
velfungerende mekanisme som sikrer lite konkurranse-
vridning og gkonomisk effektivitet i utbyggings-
prosjiektene. Grunnet at det har blitt gjennomfart
anbudskonkurranser for samtlige tildelinger43 vurderer
vi det derfor slik at forholdene ligger til rette for sterk
konkurranse og kostnadseffektivitet.

Ettersom informasjon om eksisterende infrastruktur i
noen tilfeller kan ha veert mangelfull, er det imidlertid
uvisst om eventuelle informasjonsasymmetrier som kan
ha oppstatt, har veert av en slik grad at vesentlige
konkurransevridende effekter har oppstétt. | tillegg
finner vi at en ikke-ubetydelig andel av anbuds-
konkurransene kan ha gitt en uforholdsmessig fordel til
leverandgrer som spesialiserer seg i fiberteknologi,
gjennom positiv vekting av fiberteknologi i
anbudskonkurransene. Det kan stilles sparsmél ved
hvorfor det er sé stor variasjon i tildelingskriterier for
tilsynelatende like tienester.

P& bakgrunn av dette anser vi det som sannsynlig at
tilskuddsordningen kan ha fart til konkurransevridende
effekter mellom bredbéndsutbyggere i enkelte
konkurranser, som har favorisert utbyggere av
fiberteknologi eller aktarer med starre lokalkunnskap
og -tilknytning. Til tross for tilfeller der lokale utbyggere
og fiberteknologi kan ha blitt favorisert, vurderer vi det
slik at gjennomferingen av anbudskonkurransene i
hovedsak har veert effektiv, i den forstand at risikoen for
at konkurransevridende effekter kan ha oppstatt er liten.
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Vedlegg
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Q. Vedlegg A — Regresjonsanalyser

| dette vedlegget gar vi ncermere inn p& regresjons-
modellen og de tekniske regresjonsresultatene. Farst
gjer vi rede for den statistiske modellen og begrunner
valg at modellspesifikasjon. Deretter presenterer vi
regresjonsresultatene i form av tabeller over estimerte
koeffisienter, deres standardavvik og signifikans.

9.1 Regresjonsmodell

Rent praktisk innebcerer DID-metoden at vi etablerer
et datasett som inneholder opplysninger om tilskudds-
og kontrollkommuner over et visst antall ar, og
estimerer fglgende regresjonslikning:

n
Yie = Ve + B +n-TILS; + Z HicKie + €5t

k=1

¥i: er den variabelen vi maler effekt pd, for kommune
i i kalenderér t. Dette kan for eksempel veere
andelen av innbyggerne i kommunen som har grunn-
leggende bredbdndsdekning. Det kan ogsd veere
antall husstander i kommunene med grunnleggende
bredbd&ndsdekning.

Y: er en parameter som fanger opp de generelle
kalendertidseffektene, de tidstrendene som er antatt
felles for bdde kommunene som mottar tilskudd og
kontrollkommunene. Ettersom vi benytter indikatorer
for hvert ér, tillater vi at dekningen ikke falger en
linecer utvikling, men at veksten i dekning kan variere
fra ar til ar.

P er en parameter som tillater at det kan veere
forskjeller i dekningsnivéet til ulike kommuner. Iboende
forskjeller mellom tilskuddskommunene og
kontrollgruppen fanges altsd ogsd opp her.

K ;; er ulike kontrollvariabler, som kan tenkes &
forklare forskjeller i dekning, som ogsé kan
sammenfalle med stattetidspunktet. Eksempelvis kan vi
tenke oss endringer i befolkningstettheten i stor grad
kan forklare forskjeller i dekning.

TILS;) er en variabel som indikerer tilskuddsstatusen
til kommune i i &r k. 1 er derfor den interessante
parameteren. Vi benytter to ulike spesifikasjoner for
variabelen TIL:

e  Tradisjonelt har en slik variabel verdien 1 dersom
kommune [ mottoktilskudd i &r t eller tidligere ér,
og O ellers. Ettersom noen kommuner kan ha
mottatt tilskudd i flere etterfglgende ér, vil
parameteren 7 kun fange opp gjennomsnittlig

44 Merk at vi benytter dret etter at kommunen fikk innvilget
innskuddet som innslagspunkt i modellen. Sgknader
behandles i september i ssknadsdret. Etter tildeling skal

effekt per kommune, vavhengig av antall ganger
kommunen har mottatt tilskudd. Vi har derfor
valgt isteden & definere variabelen som antallet
tilskudd en kommune har fétt. Dersom en
kommune har mottatt ett tilskudd i 2014 og ett
tilskudd i 2015, vi variabelen skifte fra O til 1 i
2015 og fra 1 til 2i 2016.44 Dermed vil ) gi oss
giennomsnittlig effekt pa dekning av at et nytt
tilskudd innvilges i kommunene.

e Vividere benytte variabelen til ogsé & ta hensyn
til statteintensitet. Ettersom stgrrelsen pa fil-
skuddene varierer i stor grad lar vi TIL
variabelen fange opp dette ved & male kumulativ
statte en kommune har mottatt (malt i 1000 kr per
innbygger i kommunen). Fgr en kommune mottar
et tilskudd er TIL lik 0. Dersom kommunen fra
eksemplet over mottar et tilskudd pé& 1000 kr per
innbygger, gker TIL til 1 i 2015. Dersom
kommunen i 2015 fér innvilget enda et tilskudd
pé& 500 kr per innbygger skifter TIL-variabelen
til 1,5 1 2016. Tolkningen av 1 blir dermed at
gir oss gjennomsnittlig effekt pa dekning av at
kommunen mottar nye 1000 kr per innbygger i

tilskudd.

Dersom tilskuddsordningen bidrar til & gke bred-
béndsutbyggingen i kommunene som mottar dette
tilskuddet, vil ) estimeres til & veere signifikant sterre
enn 0. 7 kan tolkes som effekten pd& dekningen, siden
vi ved hjelp av de tidligere nevnte variablene i
likningen fanger opp generelle tidstrender,
systematiske forskjeller mellom kommunene og
iboende forskjeller mellom kommuner.

De to spesifikasjonene av TlL-variabelen fanger opp
effekter av tilskuddsordningen pé to ulike méter; den
ekstensive og den intensive marginen. Den ekstensive
marginen er i dette tilfellet gjennomsnittseffekten av et
helt utbyggingsprosiekt, eller rettere sagt effekten av
at en kommune har mottatt tilskudd. Den intensive
marginen sier noe om hvor mye dekningen endrer seg
som fglge av at kommunen mottatt 1000 kr ekstra i
tilskudd.

| modellen var benytter vi dermed en sdakalt fixed-
effects-modell, der bade arseffekter og individ-
effekter er inkludert. Dermed kontrollerer vi for
iboende forskjeller mellom kommunene, og faste
kalendertidseffekter, som rammer alle kommuner likt.
Dermed gjenstar det kun & kontrollere for
kommunespesifikke effekter pé& dekningen, som endres

kommuner gjennomfgre anbudskonkurranser. Det er derfor
sannsynlig at effekter tidligst inntreffer aret etter at
kommunen har fatt innvilget sin seknad.
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over tid og der endringer kan sammenfalle med
tidspunktene for tilskuddsordningen.

9.2 Valg av kontrollgruppe

Den viktigste forutsetningen i var statistiske modell er
den sékalte fellestrendantakelsen. Vi benytter en
kontrollgruppe — sammenliknbare kommuner til
tilskuddsmottakerne, som ikke har mottatt stgtte — for
& estimere den kontrafaktiske utviklingsbanen til
tilskuddsmottakerne. Vi ma derfor anta at kontroll-
gruppen ville hatt samme utvikling som tilskudds-
mottakerne foruten tilskuddsordningen.

| paneldataanalyser oppstér ofte et sékalt seleksjons-
problem: Stgttemottakerne har tatt initiativ til egen
deltakelse og har blitt vurdert som individene med
starst behov for stgtten. Dette kan videre implisere at
kommunene som har mottatt stgtte er grunnleggende
forskjellige fra kommunene som ikke har mottatt stette.
Dermed vil heller ikke fellestrendantakelsen holde, og
det er vanskelig & etablere en kontrollgruppe.

Det er imidlertid rimelig & forvente at kommuner som
sekte om stagtte, men akkurat fikk for lav karakter til &
fé& statten innvilget, er relativt like kommunene som
mottok stgtte. Av denne grunn benytter vi nettopp
disse kommunene som kontrollkommuner. Tabell 12
oppsummerer karakterspennene vi har benyttet for &
etablere kontrollgruppen. Tabellen viser at vi benytter
samme karakterspenn fra cut-off punktet for & fé
sgknaden innvilget til hgyeste karakter og fra cut-off
punktet nedover til laveste karakter som inkluderes i
kontrollgruppen.

Tabell 12: Karakterspenn til stettemottakere og
kontrollgruppe per pulje

datasett. Seknadskarakterer per pulje og
sgkergruppe er illustrert grafisk i Figur 31.

Figur 31: Seknadskarakterer for ulike sekergrupper
per seknadsar
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kontrollgruppen

En kommune som har veert i ncerheten av & fé
sgknaden innvilget minst ett av drene, vil dermed bli
blir inkludert i kontrollgruppen. Dermed ekskluderer vi
kommuner som skiller seg sveert mye fra
stettemottakerne, malt i seknadskarakter, fra vért
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9.3 Empiriske funn - dekning

| dette avsnittet presenterer vi regresjonsresultatene
vére. Farst viser vi utviklingen i dekning fra 2010 til
2016. Deretter presenterer vi funnene fra var
effektanalyse for henholdsvis grunnleggende og
NGA-dekning.

9.3.1 Utvikling i dekning

Figur 32 viser utviklingen i dekning for henholdsvis
grunnleggende og NGA-bredband. | gverste panel i
illustrerer vi grunnleggende dekning for henholdsvis
mottaker- og kontrollkommunene. Som figuren viser,
felger begge gruppene en relativt lik utvikling.
Veksten over tid er ikke jevn, men flater ut etter hvert
som dekningen ncermer seg 100 prosent. Dette er
naturlig, ettersom det ikke er mulig & oppnd mer enn
100 prosent dekning.

Dersom et formdl med analysen hadde veert &
predikere utviklingen i dekning, kunne det vcert mer
hensiktsmessig & benytte en annen regresjonsmodell,
som eksplisitt modellerer at dekning ikke kan overstige
100 prosent, eksempelvis et sékalt tobit-modell. En slik
modell vil modellere utviklingen i dekning som en S-
kurve, som maksimalt kan oppné verdien 1. | vér
analyse er vi derimot interessert i & estimere en

63



gjennomsnittlig effekt, og en enklere linecer tilncerming

kan dermed vcere tilstrekkelig. Istedenfor & anta at
dekning vokser linecert, benytter vi dummy-variabler
for kalendertidseffektene. Var modell tillater at
dekningen gker saktere, jo ncermere kommunen
kommer 100 prosent dekning. Til tross for at modellen
ikke egner seg til prediksjon, er den godt egnet til
effektestimering.

Figur 32 illustrer videre at stattemottakerne og
kontrollgruppen ligger pé et relativt likt dekningsnivé
for grunnleggende dekning. Nar det gjelder NGA-
dekning ligger kontrollgruppen derimot pd et hayere
nivé enn deltakerne. Utviklingen i dekning for begge
grupper ser imidlertid ut til & felge en relativt
parallell utvikling frem til 2014, noe som kan tilsi at
fellestrendantakelsen holder.43

9.3.2 Effekter av utbyggingsprosjekter og tilskudd

Regresjonsresultatene for grunnleggende og NGA-
dekning er gitt i henholdsvis Tabell 13 og Tabell 14.
Kolonnene (1) og (2) viser regresjonsresultatene for
dekningen, der farste kolonne viser resultater p& den
ekstensive marginen, mens den andre kolonnen viser
resultater p& den intensive marginen.

Kolonnene (3) og (4) gjentar de samme analysene,
men kontrollerer for endringer i befolkningstetthet.
Dette fordi effektene i de farste to kolonnene kan
tenkes & veere fordrsaket av at husstander flytter fra
omrdader med dérlig dekning og inn i sterre tettsteder
og byer. Ved & inkludere befolkningstetthet i
analysen, kan vi dermed kontrollere for slike
fortettingseffekter. Som tabellene viser pévirkes
effektestimatene i liten grad — b&de med tanke pé
starrelse og statistisk signifikans.

Regresjonsresultatene drgftes ncermere i avsnitt 5.1.3.

45Merk at den visuelle testen ikke kan bevise at
fellestrendantakelsen holder, men kan fungere som en
indikasjon pé& hvorvidt antakelsen holder.

Figur 32: Utvikling i grunnleggende og NGA-
dekning, malt i andelen av husstander
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Tabell 13: Regresjonsresultater for grunnleggende dekning

Grunnleggende dekning
(andel av husstander)

(1 (2)

Resultater med fortetting som

kontrollvariabel

(3)

(4)

Antall prosjekter 0.00527 0.00501
(0.00882) (0.00859)
Tilskudd per innbygger 0.0180%*** 0.0149**
(0.00618) (0.00603)
befolkningstetthet -0.011 9% -0.0117%%*
(0.00137) (0.00138)
201 1.aar 0.0911%*** 0.0911%** 0.0939%** 0.0938***
(0.00829) (0.00835) (0.00814) (0.00814)
2012.aar 0.295%** 0.297%** 0.303*** 0.302%**
(0.00829) (0.00835) (0.00815) (0.00816)
2013.aar 0.289%** 0.29 7% 0.300%** 0.300%**
(0.00829) (0.00835) (0.00818) (0.00820)
2014.aar 0.295%** 0.298%** 0.309%** 0.309%**
(0.00829) (0.00835) (0.00822) (0.00824)
2015.aar 0.305%** 0.306%** 0.327°%** 0.320%**
(0.00846) (0.00841) (0.00844) (0.00836)
2016.aar 0.305%** 0.304%*** 0.324%** 0.327%***
(0.00911) (0.00861) (0.00911) (0.00861)
_cons 0.691%** 0.689*** 0.948*** 0.943%**
(0.00586) (0.00591) (0.0305) (0.0305)
N 1568 1540 1549 1540

Standardavvik i parentes, * p < 0.05, ** p < 0.01, ** p < 0.001
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Tabell 14: Regresjonsresultater for NGA-dekning

NGA-dekning
(andel av husstander)

(1 (2)

Resultater med fortetting som

kontrollvariabel

(3)

(3)

Antall prosjekter 0.0231%* 0.0227*
(0.0120) (0.0121)
Tilskudd per innbygger -0.00477 -0.00591
(0.00850) (0.00850)
befolkningstetthet -0.00421%** -0.00424**
(0.00193) (0.00194)
2011.aar 0.125%** 0.125%** 0.126%** 0.126%**
(0.0113) (0.0115) (0.0114) (0.0115)
2012.aar 0.205%** 0.206%** 0.208*** 0.208***
(0.0113) (0.0115) (0.0115) (0.0115)
2013.aar 0.249%** 0.249%** 0.253*** 0.252%%*
(0.0113) (0.0115) (0.0115) (0.0115)
2014.aar 0.283*** 0.284%** 0.288%*** 0.288%**
(0.0113) (0.0115) (0.0116) (0.0116)
2015.aar 0.338*** 0.345%** 0.345%** 0.350%**
(0.0116) (0.0116) (0.0119) (0.0118)
2016.aar 0.376%** 0.389%** 0.383*** 0.395%**
(0.0124) (0.0118) (0.0128) (0.0121)
_cons 0.156%** 0.157 %% 0.244%*%* 0.244%%*
(0.00801) (0.00812) (0.0429) (0.0430)
N 1568 1540 1549 1540

Standardavvik i parentes, * p < 0.05, ** p < 0.01, ** p < 0.001
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9.4 Empiriske funn — tilknytninger

Tabellen under viser regresjonsresultatene for andelen
husstander med private bredb&nds-abonnement.
Kolonnene (1) og (2) viser regresjonsresultatene for
dekningen, der farste kolonne viser resultater pé& den
ekstensive marginen, mens den andre kolonnen viser
resultater pd& den intensive marginen. Vi finner at
utbyggingsprosjektene har bidratt til en gkning pé 1
prosentpoeng i andelen husstander med abonnement.

Tabell 15: Regresjonsresultater for tilknytninger

Kolonnene (3) og (4) gjentar de samme analysene,
men kontrollerer for endringer i befolkningstetthet.
Dette fordi effektene i de farste to kolonnene kan
tenkes & veere fordrsaket av at husstander flytter fra
omrdder med darlig dekning og inn i starre tettsteder
og byer. Ved & inkludere befolkningstetthet i
analysen, kan vi dermed kontrollere for slike
fortettingseffekter. Som tabellene viser pavirkes
effektestimatene i liten grad — béde med tanke pé&
starrelse og statistisk signifikans.

Regresjonsresultatene drgftes ncermere i avsnitt 5.2.

Tilknytninger

(andel av husstander)

(m

Resultater med fortetting som
kontrollvariabel

(2) (3) (3)

Antall prosjekter 0.0101%*
(0.00401)
Tilskudd per innbygger
befolkningstetthet
aar 0.0217%%*
(0.00103)
_cons -42.Q7%**
(2.077)
N 1561

0.008517%#*

(0.00301)
0.00718%** 0.00573%*
(0.00265) (0.00264)
-0.00440%%* -0.00428%**
(0.000805) (0.000812)
0.0221%%* 0.0225%* 0.0232%%*
(0.000700) (0.000803) (0.000724)
-43.78%%x -44,55%%% -45.93%%%
(1.408) (1.612) (1.452)
1533 1542 1533

Standardavvik i parentes, * p < 0.05, * p < 0.01, ™ p < 0.001
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9.5 Empiriske funn — ringvirkninger

Tabellen under oppsummerer regresjonsresultatene for
ringvirkningsanalysene. Kolonnene (1)-(3) viser de
estimerte effektene pd& henholdsvis befolkningsvekst,
arbeidsplasser per innbygger og netto etableringer.
De tre kolonnene i panelet til venstre viser effekt-
estimatene for gjennomsnittseffekten per prosjekt. De
tre kolonnene i hgyre panel viser den estimerte
gjennomsnittseffekten p& den intensive marginen, ved
at kommunene mottar 1000 kroner ekstra i tilskudd
per innbygger.

| likhet med effektanalysen av dekningsgraden har vi
benyttet en regresjonsmodell de kalendertidseffekter

Tabell 16: Regresjonsresultater for ringvirkninger

og svingninger fanges opp av indikatorer per @ar i
datasettet. Basert p& figurene som viser utviklingen i
befolkningsvekst, arbeidsplasser og etableringer
(Figur 28-Figur 30), fremstar dette som mer
hensiktsmessig enn & anta en linecer utvikling over tid.

Som resultattabellen viser, finner vi ingen statistisk
sterk sammenheng mellom utbyggingsprosjektene eller
tilskuddene og indikatorene vére. Ettersom ingen av
effektkoeffisientene er statistisk signifikante, kan vi
ikke pévise at det har oppstétt slike
ringvirkningseffekter som fglge av tilskuddsordningen.

(1) (2) (3) (1 (2) (3)
. Antall arbeids- Netto X Antall arbeids- Netto
Befolknings- X Befolknings- i
plasser pr etableringer plasser pr etableringer
vekst (antall vekst (antall
1000 (antall 1000 (antall
personer) X . personer) X X
innbyggere bedrifter) innbyggere bedrifter)

Gjennomsnitiseffekt per prosjekt

Gjennomsnitts-

offekt 4.794 -1.127
(3.736) (1.367)
2011.aar 0 3.796™
() (1.456)
2012.aar 1.530 0.845
(5.288) (1.454)
2013.aar 5.992 2.297
(5.284) (1.453)
2014.aar -6.153 4.552"
(5.390) (1.507)
2015.aar -8.920 6.437"
(5.720) (1.662)
2016.aar -24.61
(6.253)
_cons 67.59"* 380.3"
(3.741) (1.030)
N 1321 1321

Gjennomsnittseffekt per 1000 kr ekstra i tilskudd per

innbygger

0.947 4775 -0.894 -0.376
(1.155) (3.099) (1.067) (0.964)
3.933" 0 3.796%** 3.863**
(1.701) () (1.458) (1.725)
18.61™ 1.530 0.814 18.50%%*
(1.701) (5.281) (1.458) (1.725)
15.64™ 6.100 2.273 15.83%%*
(1.701) (5.281) (1.458) (1.725)
14.62™ -5.887 4.403%** 15.03%%*
(1.733) (5.326) (1.478) (1.738)
13.78™ -8.571 6.202%** 14.7 6%%%*
(1.830) (5.424) (1.519) (1.768)
1017 -22.59%%% 11.49%%*
(1.986) (5.585) (1.816)
4.085™" 67 53** 380.3%** 3.97 3%k
(1.203) (3.734) (1.031) (1.220)
1561 1314 1314 1533

Standardavvik i parentes, * p < 0.05, ** p < 0.01, ** p < 0.001
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10. Vedlegg B — Spersmdl i sperreundersgkelsen

Introduksjonstekst:

Takk for at du &pnet linken med spgrsmél om den nasjonale statteordningen for utbygging av bredbénd. Ditt svar
vil veere et viktig bidrag i evalueringen av stgtteordningen.

1. Vennligst skriv inn kommunenavn (eventuelt fylkesnavn hvis fylket har mottatt midler fra Nkom) i
rubrikken under
Fyll inn kommunenavn
Fyll inn kommunenummer

2. Hvilke(t) ar mottok dere stotte fra Nkom?4¢

e 2014
e 2015
e 2016

3. Hvor mange tildelinger mottok dere fra Nkom i 201*?

e  Entildeling fra Nkom
®  Mer enn én tildeling fra Nkom

Hvis kommunen/fylket svarer at de har mottatt mer enn en tildeling i ett &r s& fér respondenten fglgende
beskjed:

Du har svart at dere mottok mer enn én tildeling i ett ar. For & svare pé& de neste spgrsmdlene ber vi deg om &
svare med utgangspunkt i den samlede tildelingen dette éret. Legg gjerne inn kommentarer dersom det er behov
for & klargjere svarene dine.

4. Vennligst velg formalet med bredbandsutbyggingen som felge av midlene dere fikk i 201*

e ke dekning i sékalte hvite omrader (omréder som hadde mindre enn 4 Mbit/s)

e Forbedre dekningen av NGA (Next generation Access) — dekning (minimum 30 Mbit/s)

e Kommunen gnsket & giennomfare flere utbyggingsprosjekter bade i hvite omrédder og for & gke dekningen
av NGA.

e  Annet

Hvis «Anneth p& spm. 4:

5. Dersom du har svart annet pé sporsmadlet over, vennligst spesifiser formalet med bredbandsutbyggingen
i rubrikken under

e Fyllinn

46 | p&falgende sparsmél mottok kommunene ett sparsmél per ér der de mottok tilskudd fra Nkom. Arstall i disse spgrsmalene
er her oppgitt som 201*. En kommune som mottok stgtte i eksempelvis bade 2014 og 2016, vil dermed f& hvert spgrsmal to
ganger; én gang for 2014 og én gang for 2016.
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10.

11.

12.

Hvor mange husstander har fatt ny eller forbedret dekning som felge av midlene dere fikk i 201*?

Fyll inn antall som har fatt ny dekning
Fyll inn antall som har fatt forbedret dekning

Hvor mange bedrifter/institusjoner har fatt bedre dekning som folge av midlene dere fikk i 201*?

Fyll inn

Hvilken type bredbandsteknologi er valgt for midlene dere fikk i 201%?

xDSL (ADSL, VDSL ol — DSL)
Kabel /HFC

Fiber (FTTH — Fiber To The Home)
Mobil (3G, 4G)

Annen radiodekning

Satellitt

Annet, legg inn kommentar

Hvor stor bredbandskapasitet er tilbudt som falge av midlene dere fikk i 201*?

Nedstremskapasitet (fyll inn)
Oppstremskapasitet (fyll inn)
Legg inn kommentar

Som felge av midlene dere fikk i 201*, hva var den totale kostnaden for utbyggingen av bredbéand?
Fyll inn

Som folge av midlene dere fikk i 201*, hvor stort er det samlede offentlige tilskuddet ihht. Kontrakt(er)
med utbygger(e)?

Fyll inn

Som fglge av midlene dere fikk i 201%, hvor stort var bidraget fra utbygger ihht. Kontrakt(er) med
utbygger(e)?

Fyll inn

. Er utbyggingsprosjektet fullfert for midlene dere fikk i 201*%?

Ja

Nei

Vet ikke

Hvis nei, kan du kort beskrive &rsaken til at utbyggingen ikke er fullfert?
Legg inn kommentar
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15.

. Er det inngatt avtale om driftsgaranti for midlene dere fikk i 201*?

Ja

Nei

Vet ikke

Hvis ja, hvor mange &r og hva inngdr i kravet?
Legg inn kommentar

Er midlene tildelt fra Nkom i 201* tildelt gjennom en offentlig anbudskonkurranse lyst ut pa Doffin?
Ja

Nei
Deler av midlene er tildelt gjennom Doffin

Hvis «Nei» eller hvis «Deler av midlene er [...]» pd spm. 14:

16.

Vennligst beskriv tildelingsmate i rubrikken under, og hva som var arsaken til at midlene fra 201* ikke
ble lyst ut pa Doffin.
Fyll inn

Hvis «Ja» p& spm. 14:

17.

18.

19.

Hvor mange anbudskonkurranser har dere gjennomfart for midlene tildelt i 201*?
1

2

3

4

Flere enn 4

Hvor mange tilbydere var det i konkurranse * for midlene tildelt i 201%?47

o N WwWN =

Flere enn 5

Vennligst skriv inn navn pa vinner av konkurranse * i 201* og de andre tilbyderne i rubrikkene under
(ikke nedvendig med rangering av tilbyderne):

Vinner:

Tilbyder 2

Tilbyder 3

Tilbyder 4

Tilbyder 5

Tilbyder 6

Tilbyder 7

47 | péfglgende sparsmdl mottok kommunene ett sparsmdl per konkurranse de gjennomferte i det aktuelle aret.
Konkurransenummeret i disse spgrsmélene er her oppgitt som konkurranse *. En kommune som gjennomfgrte to konkurranser i
samme &r, vil dermed f& hvert sparsmdl to ganger for det aktuelle éret; én gang for konkurranse 1 og én gang for
konkurranse 2. Dermed fér kommunene ett spgrsmél per gjennomfarte anbudskonkurranse.
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25.

26.

. For midlene dere fikk i 201%, inneholdt konkurransegrunnlaget for konkurranse * informasjon om

eksisterende infrastruktur i form av fremferingsveier (grefter, trekkror, stolper, etc.)?

Ja

Nei

Vet ikke

Hvis nei, gi en kort forklaring pé& hvorfor konkurransegrunnlaget ikke inneholdt informasjon om eksisterende
infrastruktur

. Basert pa tildeling i konkurranse * i 201*, ble eksisterende infrastruktur i form av fremferingsveier

(grefter, trekkror, stolper, etc.) benyttet i bredbandsutbyggingen?

Ja

Nei

Vet ikke

Hvis nei, gi en kort forklaring p& hvorfor eksisterende infrastruktur ikke ble benyttet

. For midlene dere fikk i 201*, hvilke av felgende krav er stilt til tilbyder/tilbudet i konkurransegrunnlaget

til konkurranse *?

Krav om minimumshastighet/-kapasitet, vennligst fyll inn hastighet det ble stilt krav om
Krav om bestemt teknologi (fiber, 4G, o.l.), vennligst fyll inn teknologi det ble stilt krav om
Ingen av disse kravene er stilt til tilbyder/tilbudet i konkurransegrunnlaget

. Hvilke tildelingskriterier ble lagt til grunn i vurderingen av innkomne tilbud i konkurranse * for midlene

dere fikk i 201%?

Pris, fyll inn vekt
Kapasitet/hastighet, fyll inn vekt
Antall husstander dekket, fyll inn vekt
Andre, fyll inn hva og hvilken vekt

. Ble tilbyder med lavest pris valgt i konkurranse * for midlene dere fikk i 201*?

Ja
Nei, hvis nei vennligst beskriv hva som var avgjgrende for valg av tilbyder

Undersokelsen har sa langt handlet om stotten dere har fatt fra Nkom. Har dere ogsé mottatt annen
offentlig stette som er brukt til bredbédndsutbygging?

Ja
Nei

Vennligst send konkurransegrunnlag og anbudsprotokoll for konkurransen(e) dere har gjennomfert for a
tildele bredbandsmidlene fra Nkom til felgende e-post adresse:
Iba@osloeconomics.no

Tusen takk for at du deltok og ga oss verdifull informasjon til & vurdere tilskuddsordningen for bredbénd!
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11. Vedlegg C — Intervjuguider

11.1 Interviuguide — kommuner /fylkeskommuner

Oslo Economics, Norsk Teleinfo og Simonsen Vogt Wiig har sammen fétt et oppdrag om & gjennomfere en
vavhengig evaluering av den nasjonale bredbdéndsstgtteordningen i perioden 2014 til 2016.

For & gjennomfgre evalueringen har vi gjennomfart en spgrreundersgkelse blant alle kommunene og fylkene som
har mottatt midler. | tillegg gjennomfgrer vi en statistisk analyse for & avdekke om stgtteordningen har bidratt til
dekning som ellers ikke ville blitt bygget ut p& rene kommersielle vilkar. Vil har ogsé plukket ut et utvalg
kommuner som vi undersgker ncermere med et dybdeintervju. | den forbindelse er representanter fra de utvalgte
kommunene invitert til & delta pé& intervju. Dette dokumentet gir en gjennomgang av hvilke tema og spersmdl vi
gnsker & f& besvart pd intervjuet.

1. Arbeidet frem mot Nkom-sgknad
a. Hva visste kommunen og dekning og hvite omré&der, dokumentasjon, fordeling av dekning?
b. Hvilke aktiviteter gjennomferte kommunen for & f& seknaden pd plass, eksempel offentlig hering,
kostnadsestimater, estimater p& ny dekning, samarbeidsavtaler, finansieringsplan?

2. Arbeidet i kommunen etter at Nkom-sgknad var innvilget
a. Har kommunene kartlagt eksisterende infrastruktur fer anbudskonkurransen?
b. Hvordan ble anbudet publisert?
c. Kan vi fa tilsendt dokumentasjon rundt anbudsprosessen (konkurransegrunnlag og anbudsprotokoll)?

3. Behandling av mottatte tilbud/anbud
a. | hvilken grad er dere forngyd med anbudsprosessen?
b. | ettertid, er det noe dere kunne tenkt dere & ha gjort annerledes?
c.  Var ESAs vedtak vedlegg til kontrakten?
Dersom anbudsdokumenter ikke er tilgjengelige:
d. Hvor mange tilbud fikk kommunen inn i hvert anbud?
e. Hvilke aktgrer leverte tilbud?
f.  Hvilken teknologi ble tilbudt av de ulike tilbyderne?

4. Tildeling av kontrakt/bevilgning

a. Hvorfor valgte dere den tilbyderen dere valgte?

b. Hva var viktig for dere da dere valgte tilbyderen2
Hvis anbudsdokumenter ikke er tilgjengelig:
Hvilken tilbyder ble valgt?
Hvordan ble valg av tilbyder begrunnet og dokumentert?
Hvordan var méloppnéelsen kvantifisert i vinnertilbudet?
Ble det gkonomisk mest fordelaktige tilbudet valgt?
Ble tilbudet med lavest pris valgt?
Hvor stort ble totalbudsjettet for prosjektet — og hvem var med pé spleiselaget (kommune,
fylkeskommune, kraftverk, andre?)?

SQ 0 o0

5. Prosjekigjennomfering
a. Hvor lang tid brukte tilbyderen pa utbygging av bredbénd?
b. Hvordan fulgte kommunen opp dette arbeidet?
c. Har dere mgtt p& noen utfordringer i utbyggingsfasen?

6. Ferdigstilling, maloppnéelse og rapportering
a. Er prosjektet sluttfarte
b. Har man fatt sluttrapport?
c. Har kommunen utbetalt tilskuddet til utbygger etter hvert som prosjektet har opparbeidet seg
kostnader.
d. Hvor mange nye husstander/bedrifter i hvitt omr&de fikk dekning /hastighet > 4 Mbit
e. Hvor mange nye husstander/bedrifter i grétt omréde fikk dekning/hastighet > 30 Mbit

7. Priser og tilgang for tredjeparter
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I hvilken grad er det potensielle konkurrenter til utbyggerne av bredbéndet som kunne kijgpt
grossisttilgang?
Dersom kontrakt ikke tilgjengelig via konkurransegrunnlag:

Har dere stilt krav til tilbyder om grossisttilgang til markedspriser i minst 7 &r?

Rapporterer operatgrene drlig til kommunene om grossistforespgrsler, priser og andre vilkar?
Publiserer operataren listepriser for grossisttiigang pé sine nettsider?

Har kommunen kontraktfestet vilkér for grossisttilgang, inkludert krav om tilbakebetaling av
samtlige midler ved brudd av avtalevilkdrene?

For NGA utbygginger (grd omrdader): er det stilt krav om i) mulighet for full unbundling, ii) tilgang fil

bé&de aktiv og passiv infrastruktur og iii) unbundling via WDM for point-to-multipoint
nettverksutbygging?

Er det kontraktsfestet at grossistpriser baseres pé& prisinformasjon fra andre omréder i Norge?
Kontrollerer kommunen at grossistpriser stemmer overens med markedspriser2

Var vedtaket fra ESA vedlegg til kontrakten mellom kommunen og utbygger?

8. Spoersmal til gjennomsnittlig tilskudd per bredbandstilknytning

a.

Hva er hovedgrunnene til at det ikke er kommersielt lannsomt & bygge ut bredbénd uten
tilskuddsordningen?
I hvilken grad eksisterer det forhold i kommunen som bidrar til & ske /redusere kostnadene av &
bygge bredbénd?
| hvilken grad har dere i kommunen hatt tilgang til informasjon som har gjort dere i stand til &
vurdere nivéet p& utbyggingskostnadene?
I hvilken grad opplever dere at det er faktorer i innretningen av stgtteordningen som kan veere
kostnadsdrivende?

a. For eksempel utforming av kontrakter, rapportering

b. Risikofordeling

9. Ringvirkninger

a.

b.
c

I hvilken grad har utbygging av bredbénd bidratt til & gke folketall og tilflytting eller endre
bosetningsmanster i kommunen2

I hvilken grad har utbygging av bredbénd bidratt til & gke sysselsettingen i kommunen?

| hvilken grad har utbyggingen av bredbdnd bidratt til etablering av ny nceringsvirksomhet?
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11.2 Intervjuguide — Nkom

| vedtaket fra ESA er det forutsatt at Nkom har en viktig rolle i & pdse at tilskuddsordningen gjennomfgres i trad
med vedtaket. Hovedfokuset i intervijuet er derfor & gjennomgé de spesifikke punktene i vedtaket som bergrer
norske myndigheters rolle og finne ut ncermere hva som er status pd& de ulike omrédene.

Malomrader

1. Hva har Nkom gjort for & serge for at det er de to spesifikke m&lomradene som det er blitt bygget,

henholdsvis hvite og gré omréder?

a. Har Nkom sgrget for at data fra dekningsundersgkelsene er blitt dobbeltsiekket og oppdatert i
forbindelse med sgknadene fra kommunene, i sé& fall hvordan?

b. | hvilken grad har kommunene utarbeidet egnelokale dekningskart?
Hvordan har sgkerne (kommuner eller fylkeskommuner) dokumentert at alternative utbyggere er
kontaktet for & sjekke om kommersielle aktgrer har planer for & bygge ut det aktuelle omrédet?

d. Kjenner Nkom til om midlene det er gitt stgtte til kun er brukt i de aktuelle omrédene, eller om de ogsé
er benyttet til utbygging i andre omréader?

2. Ha
a. At stgtten har blitt brukt til "last mile connections" fremfor annen infrastruktur, i sé fall hvordan har

=

Nkom kontrollert at det kun er de relevante kostnadene som dekkes av ordningen:

kontrollen med dette blitt gjennomfert?

b. At stetten ikke har blitt brukt til drift, i s& fall hvordan?
I hvilken grad har kommuner dokumentert muligheten for & benytte eksisterende infrastruktur i sine
sgknader til Nkom?

Finansiering og rapportering

3. Har Nkom kontrollert at kommuner og fylker har giennomfert offentlige hgringer av utbyggingsplanene? Skal
dokumentasjon fra hgringen ligge vedlagt seknadene?
a. Skal dokumentasjon fra haringen ligge vedlagt seknadene?
b. Hvordan har rutinene til Nkom veert for & offentliggjere de ulike kommunenes haringer?

4. | hvilken grad har Nkom fulgt opp arbeidet i kommunene etter tildeling av midler2 Hvilke punkter har Nkom

vektlagt i oppfelingen?

a. Gjennomfaringen av lokale anbudskonkurranser i henhold til ESAs vedtak? (Disse kommer vi ncermere
tilbake til senere i intervjuet.)

b. Antall akterer i konkurransene, samt direkte stgttemottakere (anbudsvinnerne)?
Fremdrift i utbyggingsarbeidet (f.eks. antall husholdninger med ny/forbedret dekning, ekning i
bredbéandskapasitet?

d. Annen relevant informasjon? (I tildelingsbrevet stér det krav om & opprette et eget prosjektregnskap.
Har dette blitt gjort?)

5. Har Nkom gjennomfert en arlig rapportering til SD om hvordan pengene er blitt brukt2 (Kan vi i sé& fall f&
denne rapporteringen oversendi?)
Hvilke punkter er inkludert i rapporteringen?
ESA-vedtak:
a. Antall husholdninger som har fatt bedret dekningen
b. @kning i bredbéndskapasiteten
c. Annen relevant informasjon

6. Har Nkom gjennomfgrt kontroll med at et enkeltprosjekt ikke far mer enn 10 millioner Euro (85 millioner
kroner) i offentlig stette (statte fra Nkom og annen form for stgtte), i s& fall hvordan?

Anbudskonkurransene og avtaler med utbyggere

7. Hvilken kjennskap har dere om hvorvidt og hvordan anbudskonkurranser har blitt gjennomfart?2 Har Nkom
oversikt over hvorvidt konkurransene er lyst ut pé& Doffin?
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8. Hvordan tolker dere ordlyden i ESAs vedtak punkt 41 og 42 nér det gjelder:
a. Hvilke krav som gjelder for betingelser i konkurransene?
b. Hvilke tildelingskriterier som skal legges til grunn?
c.  Hvorvidt tildelingskriterier skal offentliggjeres i forkant av konkurransen?
d. Hvilke krav til anbudskonkurransen Nkom skal opplyse om i tildelingsbrevet?

9. | hvilken grad kjenner dere til om kommunene har fulgt konkurransebetingelser Nkom har opplyst om i
tildelingsbrevet?
a. Teknologingytralitet
b. Opplysninger om eksisterende infrastruktur i konkurransegrunnlaget
c. Tildelingskriterier

10. | hvilken grad har Nkom kontrollert at krav om grossisttilgang for tredjeparter er oppfylt?

a. Har Nkom utarbeidet standardkontrakter eller kontraktmaler som prosjekteier kan benytte? Kan vi i sé&
fall f& tilsendt dokumentet?
i.  Er prissetting for grossisttilgang inkludert i kontraktene?
ii. Er ESAs vedtak vedlagt kontrakten?

b. Har kommunene mottatt informasjon om deres ansvar i oppfelging av utbygger:
i. Arllg rapportering til kommunene om grossistforespgrsler, priser og andre vilkér?
ii. Publisering av listepriser for grossisttiigang pé utbyggers nettsider?
iii. Kontraktsfesting av vilkér for grossisttiigang
iv. Kontroller av om grossistpriser stemmer overens med markedspriser?

c. Er Nkom kjent med at det har veert eksempler p& problemstillinger ifm. tredjepartsadgang?

Tilsyn og offentliggjering av informasjon

11. Finnes det informasjon om stgttemottakere, stettebelap, statteintensitet og teknologivalg tilgjengelig pé
Nkoms nettsider n& (og 10 a&r frem i tid)2

12. | hvilken grad har Nkom gjennomfeart kontroll av utbyggingsprosjekter, for eksempel bedt om fremlegging av
opplysninger om prosjektet og prosjektregnskapet?

13. Har det veert tilfeller at stettemottakere (kommuner) har méattet tilbakebetale hele eller deler av stgtten? Hva
var i sé& fall arsaken til dette?
a. Pengene ble ikke brukt som de skal
b. Utbyggingen kunne gjennomfgres billigere enn estimert (ref. tildelingsbrev fra Nkom til stgttemottakerne)
c. Annet?
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11.3 Intervjuguide /temaliste — utbyggere

1.
2.

3.

4.

Hva har din rolle veert i forbindelse med ordningen?
Hvilken erfaring har dere med ordningen, nér det gjelder:
a. Utpeking av omrader som ikke er kommersielt Isnnsomme & bygge ut
b. Anbudskonkurranser: vilkér og krav i konkurransegrunnlag, valg av leverander, grad av
konkurranse i anbudene.
c. Utbygging av bredbénd i omradene
I hvilken grad er dere forngyd med ordningen?
a. Resultater
b. Ressursbruk (i forhold ftil resultater)
c. Utforming
Kjenner dere til om det er faktorer i statteordningen som kan virke kostnadsdrivende?

11.4 Interviuguide /temaliste — Samferdselsdepartementet

1.
2.

3.

4.

Hva var deres rolle i utformingen av tilskuddsordningen?2
I hvilken grad er dere forngyd med ordningens:
a. Resultater
b. Ressursbruk (i forhold til resultater)
c. Utforming
Hvorfor ble programmet innrettet slik det er innrettet i dag?
a. Hvilke erfaringer/innretninger kjenner dere til fra andre land?
b. Hvilke andre innretninger ble vurdert? Hvorfor ble disse valgt bort?
c. Hva var hovedgrunnen til at akkurat denne innretningen ble valgt?
Kjenner dere til om det er faktorer i stgtteordningen som kan virke kostnadsdrivende eller fare fil
overkompensering?
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12. Vedlegg D — Liste over intervjuobjekter

Falgende tabell oppsummerer interessentene som vi har intervjuet.

Tabell 17 Liste over intervjuobjekter

Interessentgruppe

Rolle

Person

Samferdsels-

departementet

Samferdsels-

Seniorrédgiver, Luft- post- og teleavdelingen

Fagdirekter, Luft- post- og teleavdelingen

Halvor @degaard

Hans Einar Nerhus

departementet
Prosjektleder — tilskuddsordning for X

Nkom . . Torgeir Alvestad
bredbdndsutbygging

Nkom Seniorradgiver — avdeling Marked /seksjon for Christing Tetlie

infrastruktur, post og statistikk

Prosjekteier — Agder
fylkeskommuner

Prosjekteier — Os
kommune

Prosjekteier —

Sauherad kommune

Prosjekteier —

Porsanger kommune

Prosjekteier — Tromsg

kommune

Prosjekteier —
Kviteseid kommune

Prosjekteier — Froland
kommune

Prosjekteier — Masay

kommune

Prosjekteier — Sar-
Aurdal kommune

Prosjektleder — Det Digitale Agder
Leder for arbeidsutvalget i Nasjonalt breibandsrad

Kommunens prosjektleder

Ansvarlig for anbudsprosessen i kommunen

Involvert i seknadsprosess og videre prosjektarbeid

Prosjektleder i Tromsg kommune

Flere roller i kommunene, blant annet i prosjektet
«Bredbénd til folket»

Prosjektleder i Masgy kommune

Planlegger, Ncerings- og energisaker

Kjell Pedersen Rise

Arne Strypet

Ernst Valen

Jan-Ove Pedersen

Henning Augdal

Bjern Olav Haukelidscether (trakk sin

deltakelse)

Hans Jomas

Sigve Hansen Gausdal

Stig Solbrekken (deltok kun i en kort

telefonsamtale)

Utbygger: NTE —
Nord-Trendelag
Energi

Utbygger: Telenor

Utbygger: Telenor

Spesialrédgiver, NTE marked

Moderniseringsdirektar

Kontaktperson for Telenor ifm. Nkoms tilskuddsordning

Guttorm Haugan

Arne Quist Christensen

Emil Andre Os
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13. Vedlegg E — Deltakere i anbudskonkurransene

Oversikten i Tabell 18 er basert pd svarene vi har mottatt i var sperreundersgkelse. Hver akter kan ha hatt
samme plassering flere ganger, eksempelvis har Telenor vunnet 23 anbudskonkurranser.

Tabell 18: Deltakere og plasseringer i anbudskonkurransene

Vinnere 2. plass 3. plass 4. plass 5. plass
Altifiber Altifiber BKK Marked AS Breiband.no AS Ardalsnett
BKK Marked AS BKK MARKED Breiband.no Nettstar as Telia
Dataservice AS Bredbénd Norge Lofotkraft Bredbénd | Norstar Systems Norstar System

As
Eidsiva Bredbénd Breiband.no AS Nettstar AS Stryn Energi HomeNet
AS
Enivest Canal Digital Fiber Nordix Data AS Telia
(Telenor)
GET AS Eidsiva Bredbdnd Sognenett
Hallingdal Kraftnett | Enivest Telenor
AS
Infonett AS Gauldal IKT Vitnett (Forhandling)
InfraNord AS Get
Midt-Telemark InfraNord AS
Breiband AS
(Altibox)
Nordmgre Lofotkraft Bredbénd
Energiverk AS
Nord-salten Kraft NEAS
A/S
nornett Nordkontakt As
NTE (Nord- NTE
Trendelag
Elektrisitetsverk)
Midt Telemark Signal Bredband
Breiband
Suldal elverk Sognenett
Svorka Bredbénd TDC
AS
Telenor Telenor
Vest-Telemark Teliasonera Norge
Kraftlag AS AS
Trollfjord Bredbénd
AS
Varanger kraft
utvikling
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