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Forord

De senere & har det skjedd endringer i organisering av statlig virksomhet og
flere selskaper har mistet sitt monopol gjennom deregulering av politikk-
omraler. Endringene har vesentlig betydning for hvordan statlig styring kan
uteves og stiller staten overfor nye styringsutfordringer. Statskonsult har i deto
siste dene tatt initiativ til en rekke progjekter for age kunnskapen om hvordan
staten | eser oppgavene innenfor de nye rammebetingel sene. Vi har blant annet
utgitt en kartleggingsrapport om statlige virksomheter med ulik tilknytnings-
form og en rapport om statlig elerstyring i teori og praksis (hhv Statskonsult
rapport 1998:18 og rapport 1998:21). Statskonsult har ogsatatt initiativ til en
komparativ studie av utviklingen innenfor deregulerte sektorer i en rekke
europeiske land. Rapporten fra dette progjektet vil foreligge i |get av hesten.

Formaet med denne rapporten har vaet age va kunnskap om hvordan statlige
styringsvirkemidler brukes for divareta samfunns- og sektorpolitiske hensyn pa
deregulerte politikkomraler. Statlig styring pafem politikkomrader inngd i
studien. Gjennom abelyse hvordan virkemiddelbruken pade fem deregulerte
omraler er utformet, hdper vi at rapporten kan vaee til nytte bale for de
departementer som har arbeidet med slike problemstillinger over tid og de som
sta foran tilsvarende endringer.

Statskonsult sta ansvarlig for det faglige innholdet, konklusjoner og
anbefalinger i rapporten som er skrevet av Nina K. Lidahl (progektleder),

Tone Ibenholt, Lars Birkeli og Godtfred Been. Avdelingsdirekta Vivi Lassen
har vaet progektansvarlig. Ursula Winje har deltatt i duttf@ing av rapporten.
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Sammendrag

De senere dene har det skjedd flere endringer i organisering av statlig
virksomhet. Flere statlige selskaper har mistet sitt monopol gjennom
deregulering av politikkomraler. Endringene har vesentlig betydning for
hvordan den statlige styringen kan uteves og stiller staten ovenfor nye
styringsutfordringer.

For abidratil etablere et kunnskapsgrunnlag om hvordan statlige styrings-
virkemidler brukes for divareta samfunns- og sektorpolitiske ma og hensyn
paderegulerte omraler har Statskonsult paeget initiativ studert fdgende fem
politikkomrader:

Alkoholpalitikken (engrosomsetningen av akohol)
Legemiddel politikken (engrosomsetningen av legemidler)
Telepolitikken

Postpolitikken

Energipolitikken (elforsyningen)

Paalle de fem politikkomralene er virkemiddel bruken i sektorpolitikken lagt
om etter dereguleringen. Dereguleringen har resultert i en relativt omfattende
reregulering blant annet for divareta mdene som tidligere ble ivaretatt gjennom
monopol, etatsstyring og instrukson.

Det er i liten utstrekning en overordnet og prinsipiell politikk knyttet til
begrunnelsen for statlig eierskap og delprivatisering. Hvordan staten har
organisert seg i forhold til rollen som henholdsvis eier og regulator varierer
ogsamellom departementene. Det reiser spgsmad om det ba:

Utarbeides overordnede retningslinjer for hvordan departementene
héndterer og organiserer forvaltning av ulike oppgaver paderegulerte
politikkomraler?

Det gis gjennomgande uttrykk for at de overordnede samfunns- og sektor-
politiske maene ligger fast etter dereguleringen og reguleringen, men det er i
liten grad foretatt effektstudier. Det er behov for empirisk basert kunnskap om:

Hvilke effekter har rereguleringen og de sektorpolitiske virkemidlene
samlet sett i forhold til markedets mulighet til &fungere etter egne
forutsetninger?

Hvilke effektivitetsgevinster har dereguleringen medfat?

Hvilke md og hensyn er det i praksis som ivaretas gijennom de nye
virkemidlene?

Det er primaet andre styringsvirkemidler enn eierstyring som er sentrale i
sektorstyringen. Sektordepartementene gir gjennomgande uttrykk for at
virkemiddelregimet som er etablert er egnet til divareta de samfunns- og
sektormessige maene. Dette understdtes ved at myndighetene har gdt inn for
delprivatisering av flere av selskapene. Det viktigste styringsvirkemiddelet for
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aivareta samfunnsmessige hensyn synes avaee konsesjonslovgivningen. Det
er imidlertid ikke gjennomfat analyser av virkemidlenes treffsikkerhet og
effekter.

Kartleggingen viser at selv om styringsvirkemidlene pade forskjellige
sektorene er de samme, er det relativt store forskjeller mellom departementene
mht hvordan disse virkemidlene brukes. Forskjellene kan dels begrunnes ut fra
ulikheter i oppgaver og politiske mdsettinger, men kan ogsaforklares ut fra
andre forhold, bl a ulik forvaltningstradigon innenfor de forskjellige sektorene.
Inntrykket fraintervjuene er at det er lite samordning og erfaringsutveksling pa
tvers av departementer i disse spasmdene. | arbeidet med deregulering trekkes
det mer paerfaringer fra samme sektor i andre land, enn paerfaringer fra andre
sektorer i Norge som har vaet igjennom tilsvarende prosesser. Kartlegging av
hvordan virkemidlene brukes og utformes pade fem politikkomralene reiser en
del problemstillinger som det kunne vagt interessant abelyse:

Under hvilke betingelser er begrensing av plikten/retten til avaee
landsdekkende til en akta@ samfunnsgonomisk [ansomt?

Under hvilke betingelser er det samfunnsgonomisk |ansomt at alle
aktaene innehar plikten til avaee landsdekkende?

Under hvilke betingelser gir begrensning av retten og plikten til veee
landsdekkende til en akta konkurransefortrinn og under hvilke betingel ser
ba det gis kompensagon ut fra at det er konkurransehemmende?

Hvilke implikasoner har ulike utforminger av konsesoner i forhold til
akunne vurdere likebehandling av akt@ene pamarkedet juridiske
konsekvenser av at saeskilte forpliktelser er stilt som vilka i konsesjonen
i forhold til at disse reguleresi egne avtaler?



1 Innledning

De senere dene har det skjedd endringer i organiseringen av statlig virksomhet.
En rekke statlige virksomheter har endret sin tilknytningsform fra forvaltnings-
organ til statlig selskap (jf Statskonsult notat 1998:18). Flere av de stetlige
selskapene har mistet sitt monopol helt eller delvis gjennom at politikk-
omralene er blitt deregulert.

Omdanning av statlig virksomhet til selskap og deregulering av politikkomraler
har vesentlig betydning for hvordan den statlige styringen kan uteves, og stiller
staten overfor nye styringsutfordringer.

Formaet med denne rapporten er abidratil 4gi mer kunnskap om hvordan
statlige styringsvirkemidler brukes for divareta samfunns- og sektorpolitiske
hensyn paderegulerte omraler hvor staten eier virksomheter som er organisert
som selskaper. Fdgende fem politikkomrader belyses:

Alkoholpolitikken: Det statlige sael ovssel skapet Vinmonopolet var og er et
sektorpolitisk virkemiddel i alkoholpolitikken. Vinmonopolet hadde
monopol bale pdengrosomsetning og detaljomsetning. | forbindelse med
ikrafttredelsen av ES-avtalen ble statsmonopol et paengrosomsetningen
opphevet. Dette resulterte i at grossistvirksomheten og produksjonsvirksom-
heten ble skilt ut av Vinmonopolet i et eget selskap (Arcus AS). Det er
primagt grossistleddet i alkoholomsetning som inngd i denne studie.

Legemiddelpolitikken: Det statlige sel skapet Norsk Medisinaldepot (NMD)
hadde monopol paengrosomsetning av legemidler i Norge. Monopolet ble
opphevet i forbindelse med ikrafttredelsen av ES-avtalen og NMD ble
omdannet til statsaksjesel skap.

Energipolitikken: Elforsyningen ble deregulert i perioden 1990-96.
Forvaltningsbedriften Statkraft ble i 1992 omdannet til to statsforetak,
Statnett SF og Statkraft SF. Statnett har monopol padriften av sentralnettet,
mens Statkraft produserer og omsetter kraft i konkurranse med andre
energiverk.

Telepolitikken: Utskilling av forvaltningsoppgaver og omdanning fra
forvaltningsbedrift til statsakgesalskap. Over tid har det skjedd en gradvis
deregulering av telesektoren.

Postpolitikken: Gradvis mer konkurranse paflere av Postens virkefelt, men
fortsatt bruk av enerett innenfor deler av virksomheten. Postverket ble
omdannet til saglovsselskap fra 1.12.1996 og heter ndPosten Norge BA.

Rapporten segker for det faste abelyse hvilke samfunnsmessige og
sektorpolitiske hensyn og ma som statlige myndigheter anser som viktige a
ivareta gjennom det virkemiddelapparat som er etablert pade fem omralene i
forbindelse med - dler etter - selskapsdannelse og deregulering. Herunder om
det i begrunnelsene for selskapsetableringene og dereguleringene gis uttrykk for
om ma og vektlegging av hensyn endres. For det andre seker vi dbelyse
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virkemidlene som brukes for aivareta disse samfunnsmessige eller
sektorpolitiske hensynene.

1.1 Statseide selskap

Valg av tilknytningsform legger rammer for hvordan myndighetene kan styre
virksomheten. Begrepet tilknytningsform er av formell, rettslig art, og betegner
relagonene mellom de sentrale statsmaktene (Storting, regjering, departement)
og en virksomhet. Fdgende trekk karakteriserer statseide selskaper:

Et eget selvstendig rettssubjekt, med egne styringsorganer og ansvar for
egen g&onomi.

Et eierforhold mellom statsmyndighetene og sel skapene som staten eier.
Statsmyndighetene styrer sel skapene fra eierposigon gjennom general-
forsamling/foretaksmde.

Selskapene finansierer i hovedsak sin virksomhet ved askaffe sine inntekter
i markedet og ved statlige bevilgninger som en form for kompensasion for
samfunnspaagte oppgaver.

Revisor velges av det hgyeste sel skapsorganet. Riksrevigonens myndighet
er begrenset til afae kontroll med at vedkommende statsral utever sin
eierfunksion paen korrekt og betryggende mae, og akontrollere at
eventuelle bevilgninger brukesi samsvar med Stortingets forutsetninger.

Forvaltningsloven og offentlighetsloven gjelder ikke, unntatt for
myndighetsoppgaver dersom selskapet utf@er dike.

De ansatte er ikke statstjenestemenn, og omfattes som hovedregel ikke av
de statlig inngdte tariffavtalene.

| dag er det tre hovedformer for heleide statssel skap

statsaksjeselskap
statsforetak
sael ovssel skap

1.1.1 Begrunnelse for valg av selskapsformen

Omdanningen av en virksomhet til selskap kan ha sin bakgrunn i bale
internagjonale og nagonale endringer som har medfat eller som en antar vil
medfae, en ny markeds- og konkurransesituagon for virksomheten. En annen
sentral begrunnelse for omdanningen til selskap har vaet en oppfatning om at
den type produkson som forvaltningsorganet har, kan utfaes mer effektivt
dersom virksomheten drives etter forretningsmessige prinsipper og er mindre
bundet av budsjett-, gkonomi- og personalreglement for staten. Det kan ogsa
anses som politisk hensiktsmessig aoverfae bed utningsansvar i enkeltsaker til
et selskap, dik at det politiske ansvaret for disse blir mindre. Utviklingen har
dik sett dels vaet ansket, og dels vaet et resultat av tilpasning til internasonalt
regelverk og til nye teknologiske muligheter (Statskonsult rapport 1998:21 |
godt selskap? Eierstyring i teori og praksis). Rapporten viser at det i liten grad
har vaet en samlet politikk knyttet til hvilken selskapsform som er blitt valgt.

9



Begrunnelsen for valg av den ene eller andre sel skapsformen er dels historisk
betinget, del's bestemt ut fra en politisk situasion pAdomdannel sestidspunktet,
eller ut fraat eierdepartementet hadde mest kjennskap og erfaring fraen
bestemt selskapsform. Selv om det er identifisert noen hovedbegrunnel ser
knyttet til valg av selskapsform’, er disse ikke anvendt konsekvent.

1.2  Eierskap, eierstyring og sektorstyring
1.2.1 Ivaretakelse av samfunnsmessige md gjennom eierskap?

Organisering av statlig virksomhet som selskap kan vaee begrunnet ut fraflere
hensyn, men statlig eierskap vil som hovedregel innebaee at staten har styrings-
interesser knyttet til selskapet. | St meld nr 61 (1996-97) Om eierskap i
naeingdlivet vises det til at begrunnelsen for et statlig elerskap og hensynene
det statlige eierskapet skal sikre, ofte er flere:

Eierskap ska sikre politisk innflytelse padomraler av stor samfunns-
gonomisk betydning, samt sikre at betydelige naturressurser tilfaller
fellesskapet (eks Statoil, Statkraft).

Eierskap skal sikre tilgang pafellesgoder som god infrastruktur, et godt
tilbud og lik tilgang i hele landet (eks Telenor, Posten Norge BA, NRK).

Eierskap som virkemiddel i sektorpolitikken (eks Norsk Medisinal depot
(f@) og Vinmonopolet).

Eierskap skal ivareta samfunnspolitiske ma som f eks distriktspolitiske
hensyn, velferdspolitiske hensyn, sysselsettings- og naeingspolitiske hensyn
m.m.(eks Telenor).

Begrunnelsen for eierskapet og maene/hensynene eierskapet skal ivareta og
vektlegging av dem, kan imidlertid endre seg over tid.

! Hovedbegrunnel ser for valg av aksjeselskap er at selskapet i all hovedsak har forretningsmessige mal,
skal opererei full konkurranse med nasjonale og/eller internasjonal e sel skaper, organisasjonsformen er
kjent ogsd internasjonalt, organisasjonsformen er velprevd og regulerer pa en ryddig méate forhol det
mellom eier og selskapet. Statsforetaksformen er i hovedsak begrunnet med at selskapet er et viktig
sektorpolitisk virkemiddel, ivaretar viktige samfunnsoppgaver og derfor ikke bar ga konkurs, og har
ansvaret for spesielle oppgaver som gjar aksesel skapsformen lite egnet. | tillegg blir begrunnel ser som at
selskapet har monopol pa hele eller deler av virksomheten, pekt pa som en arsak til at statsforetaksformen
ble valgt. Begrunnelsene for valg av saalover er i hovedsak situasjonsbestemt bl a uenighet om hvilken
organisasionsform som var best egnet p& endringstidspunktet slik at en kom fram til et kompromiss,
sagskilte rammer for virksomheten, og blanding av ren forretningsmessig drift og tilskudd.

2 Av de 7 heleide statsaksjesel skapene som inngikk i utvalget i Statskonsults rapport 1998:21var ikke
aksjesel skapsformen ngdvendigvis det mest opplagte valg. For eksempel har NRK samfunnspolitiske mél
gjennom & vagre en allmennkringkasting. Norsk eiendomsinformasjon er i en monopolsituasgon mht.
elektronisk behandling og distribusion av informasjon fra eiendomsregisteret og er viktig redskap for a
sikre korrekt informasjon. VESO er et sektorpolitisk virkemiddel for Landbruksdepartementet innenfor
dyrehelsen og var ved etableringen i en monopolsituasion. Tilsvarende var Statkraft, Medinnova SF og
Statens kantiner (lungiromtjenesten og etterhvert forsvarsdelen) ikke opplagte statsforetak fordi de er i
konkurranse og har i al hovedsak forretningsmessige méal. Selskapene spiller en vissrolle som
sektorpolitiske virkemidler, men det gjelder ogsa for mange av statsaksjeselskapene. Nar det gjaldt
sarlovssel skapene var likhetene med statsforetakene og aks esel skapene starre enn forskjellene.
(Statskonsult rapport 1998:21).
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1.2.2 Fra etatsstyring til eierstyring

Endring av tilknytningsform til selskap markerer at staten ensker astyre
virksomheten paen annen mde enn gjennom etatsstyring og instrukson.

Selskapsformen legger rammer for hvordan den statlige styringen av
virksomheten skal utaves og hva staten gjennom eierskapet kan styre. Den
konkrete selskapsform avgja hvilke organer som bestemmer hva og hvordan
staten som eier kan fatte vedtak for selskapet eller pdirke dets handlinger.
Statens styringsmuligheter innenfor sel skapsformene er noe forskjellige med
hensyn til ansvarsforhold og i hvilken grad eler kan gripe inn i ledelse og drift
av selskapene. Forskjellene blir imidlertid smana selskapene fa egne
bestemmel ser i vedtekter eller lov som til dels er de samme. | praksis uteves
eerstyringen relativt likt mellom departementene uavhengig av selskapsform
(Statskonsult rapport 1998:21).

Selv om en rekke av de statlige sel skapene har bestemmelser som skal sikre at
staten skal kunne ”gripe inn” i saker av stor samfunnsmessig betydning er dette
en styringsmulighet som nyttesi liten utstrekning (Statskonsults rapport
1998:21). Paden annen side kan eksistensen av bestemmelsene om at alle saker
av vesentlig betydning m.m. skal legges fram for generalforsamling/foretaks-
mde redusere behovet for staten til agripe inn gjennom ainstruere pageneral-
forsamling/foretaksmge eller dinnkalle til ekstraordinae generalforsamling

m.m. Det kan ogsdargumenteres for at utnyttelsen av styringsmulighetene fast
settes paprave i krisesituasjoner, ved omstruktureringer m.v.

Bruk av eierstyring til divareta samfunns- og sektorpolitiske md kan kommei
konflikt med ensket om at virksomheten skal baseres paforretningsmessige
prinsipper. De faktiske mulighetene for divareta de samfunnsmessige mdene
giennom eierstyring kan ogsdendre seg. Virkemiddelbruken i ivaretakelsen av
samfunnsmessige ma vil som regel vaee en annen na selskapet er i en
monopolsituasjon enn na det er i en konkurransesituasjon. Overgangen fra
monopol til konkurranse vil som regel resulterei at staten ikke lengre kan
ivareta de ma som ble definert ved sel skapsdannel sen pasamme méae som
tidligere. | diketilfeller maenten staten redusere ambisjonene om politisk
styring padet aktuelle omrdlet, eller benytte andre virkemidler for divareta
samfunns- og sektorpolitiske ma.

Statskonsults undersgkel se (Statskonsult rapport 1998:21) viser at en gjennom-
gdnde oppfatning i eierdepartementene og i selskapene er at sektorpolitikk
ikke uteves gjennom eierstyring, men " at selskapet kan veare et viktig sektor-
politisk virkemiddel” . Dette forklares med at selskapet er sddominant pa
sektoren at samfunns- og sektorpolitiske md, som for eksempel &gi et lands-
dekkende tilbud, ikke ville kunne ivaretas uten sel skapets eksistens. Samtidig
mener bale departementene og virksomhetene at det ikke er enskelig at
samfunns- og sektorpolitiske ma ivaretas giennom eierstyring ved for eksempel
ainstruere selskapet til autf@e bestemte oppgaver eller bestemme organise-
ring, lokalisering eller drift av selskapet utover det som fdger av lovene og
vedtektene. Det framgikk at dersom denne type ansker eller pdegg ga patvers
av forretningsmessige ma og er ulennsomme for selskapet, vil selskapet
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protestere. Selskapets suksess maesi hovedsak i forhold til donomiske
resultater.

lvaretakel sen av samfunns- og sektorpolitiske md gjennom pdegg om utfaelse
av ulasnnsomme tjenester har i faste rekke vaet brukt for selskaper som har hatt
monopol og som motytelse for monopolet. Ivaretakelsen av samfunns- og
sektorpolitiske md masikres gjennom andre styringsvirkemidler enn

eierstyring (Statskonsult rapport 1998:21).

1.2.3 Styringsvirkemidler i sektorpolitikken

Organisering av statlig virksomhet som selskap og rammevilkdene i sektoren
legger bale rammer for statens styringsmuligheter ovenfor selskapet og for
virkemiddelbruken papolitikkomralet. Dersom selskapet er i konkurranse, skal
reguleringene vaee formulert dik at de i minst mulig grad gir ulike
konkurransevilka mellom statssel skapene og de private tjenestetilbydere.
Sentrale styringsvirkemidler i ivaretakelsen av samfunns- og sektorpolitiske
hensyn er:

Organisatoriske virkemidler: Det kan f eks vaee detablere nye
forvaltningsorgan for divareta oppgaver som virksomheten hadde fa
omdanningen, overfaing av forvaltningsoppgaver til allerede etablerte
organer eller etablering av egne tilsyns- og regulat@organer.

@konomiske virkemidler: tilskudd/kjgp av tjenester, gebyrer, skatter og
avgifter.

Rettdige virkemidler: generelle og spesielle lover, forskrifter, konsesoner,
lisenser, markedsreguleringer.

1.3  Avgrensning og konkretisering av
problemstillinger

Rapporten belyser statlig virkemiddelbruk i sektorstyringen paderegulerte

politikkomraler. Vi sgker dbelyse hvordan den statlige virkemiddelbruken

legges om na& man omdanner en statlig virksomhet til selskap og helt eller

delvis deregulerer statlige monopoler:

Hvilke virkemidler anvender staten i sektorstyringen paderegulerte
politikkomraler og hvordan anvendes de?

Det har ikke vaet et siktema abeskrive hele sektorstyringen som salan.
Studien er avgrenset til de endringene som i de offisielle dokumentene knyttes
til selskapsdannelsen og dereguleringen. | den sammenheng belyses:

Hvilke begrunnelser ble gitt for selskapsdannelsen i beslutnings-
dokumentene?

Hvilke begrunnelser ble gitt for deregulering i bed utningsdokumentene?
Vi legger til grunn at rereguleringen som fdger dereguleringen er et utrykk for
at myndighetene ansker divareta samfunns- og sektorpolitiske ma og hensyn
som en ikke tar for gitt at markedet vil ivareta uten reguleringer. Vi s&ker derfor

12



abelyse hvilke md og hensyn som framheves av myndighetene, og om ma og
hensyn som enskes ivaretatt endres i forbindelse med sel skapsdannel sen og
dereguleringen:

Er det andre ma og hensyn som vektlegges etter dereguleringen? Sckes
ma og hensyn som tidligere ble ivaretatt gjennom den statlige
virksomheten eller det statlige monopolet ivaretatt ved andre virkemidler
etter dereguleringen?

1.4 Tilneeming, metode og kilder

Rapporten belyser mad og hensyn som enskes ivaretatt etter deregulering og
virkemidlene som staten bruker for divareta disse. Paden ene siden madet
kunne leggestil grunn at virkemidler utformes for divareta visse hensyn eller
ma, og at det er mulig aidentifisere bale virkemidler og ma. Paden andre
siden kan det noen ganger vaee vanskelig askille ma og virkemidler fra
hverandre. Identifisering av ma og virkemidler og kategorisering i henholdsvis
ma og virkemidler vil derfor altid inneholde elementer av skjan. Det er ogsa
viktig vaee oppmerksom paat de ma og virkemidler som er valgt ut, primagt
er knyttet til de deregulerte delene av politikkomralene.

For abelyse hvilke samfunnsmessige md og hensyn som staten ansker aivareta
ved aderegulere, reregulere og domdanne statlig virksomhet og virkemiddel-
bruken etter dereguleringen, kan det i utgangspunktet velges flere tilnaeminger.
En tilneeming kan vaee abelyse den politiske prosessen som gikk forut for
endringene for afinne bakenforliggende dsaker og motiver. En annen tilnag-
ming er afokusere papolitikkutformingen gjennom abelyse md, hensyn og
virkemiddelbruk dlik de kommer til uttrykk i offisielle bedutningsdokumenter.
En tredje tilnaeming er dbelyse politikkens resultater ved asgke davdekke
effektene av virkemiddelbruken og treffsikkerheten til virkemidlenei forhold til
de ma og hensyn som anskes ivaretatt.

Statskonsult har valgt den andre nevnte tilnaemingen. Begrunnelsen for dette er
tredelt. For det faste er vi primaet interessert i dbeskrive hvordan virkemiddel-
apparatet pade fem politikkomralene er utformet og sammensatt, samt hvilke
ma og hensyn som kommer til uttrykk i politikken. Vat siktema er ikke &
belyse eventuelle bakenforliggende dsakssammenhenger. For det andre vil en
tilnaeming med siktema davdekke effekter av virkemiddel bruken og treff-
sikkerheten til virkemidlene kreve et helt annet omfang paprosjektet og en
annen type dokumentasjon. For det tredje kan det reises spgsma ved om det er
mulig abelyse effekter paomraler hvor omleggingen av virkemiddel apparatet

er savidt ny.

Kildene for abelyse problemstillingene er offisielle bes utningsdokumenter,
dvs NOUer, stortingsmeldinger og proposigoner, lovforslag, stortingsinn-
stillinger, lov, regelverk og retningdinjer og intervjuer (oversikt over infor-
manter fdger som vedlegg). Vi har lagt til grunn at det i faste rekke er i dlike
dokumenter at maformuleringer kommer til uttrykk, da de er det offisielle
uttrykket for politikken. Dokumentene, som er primagkilder, inneholder ogsa
beskrivelser av og begrunnelser for hvordan virkemidlene er utformet og
sammensatt.
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Ma og hensyn kan vaee mer eller mindre eksplisitt uttrykt i dokumentene.
Mdene og hensynene som kommer til uttrykk kan heller ikke betraktes
uavhengig av den konteksten de er formulert i. Argumentagon i offisielle

bed utningsdokumenter kan vaee preget av politisk symbolikk og argumentere
for —ikke mot — bestemte Igsninger eller bedutningsutfall. For eksempel kan
det antas at en er mer opptatt av adempe motsetninger og klare kontroversielle
prioriteringer for afaoppslutning, f eksved aformulere segi generelle
vendinger. Dersom vi hadde hatt til hensikt asdke abelyse eventuelle baken-
forliggende motiver og hensyn, vil dette kunne ha representert mulige feilkilder.
Vit siktemd er imidlertid abelyse selve politikkutformingen og dokumentene
maanses som det offisielle uttrykket for politikken.

| forbindel se med Statskonsults arbeid med rapporten om eierstyring
(Statskonsult Rapport 1998:21 | godt selskap? Eierstyring i teori og praksis) ble
det foretatt omfattende intervjuer i sdvel eierdepartementene som de selskapene
som inngikk i studiet. Dette intervjumaterialet har vi brukt som bakgrunns-
materiale.

| dette progjektet har vi intervjuet departementene og myndighetsutarende
organer (tilsynsorganene). Informantene fikk tilsendt intervjuguide f@
giennomfaing av intervjuene. Spgsmdene i intervjuguidene var dels felles og
dels sektor- og virksomhetsspesifikke. Intervjuene hadde varighet fra 1 til 2
timer. | intervjuene lavi ogsavekt paaformidle hvordan vi gjennom
dokumentstudiene hadde oppfattet mdene og omleggingen av virkemiddel-
bruken for at informantene skulle kunne korrigere eller foretatilfayelser til va
forstédse.
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2 Deregulering av engrosomsetningen av
legemidler — Norsk Medisinaldepot

2.1 Kort historikk

Norsk Medisinaldepot (NMD) ble opprettet som statsselskap i 1953 (lov av
27.02.53). Dannelsen av selskapet hadde sin bakgrunn i et enske om a
monopolisere import, engrossalg og eksport av legemidler. Fa dannelsen av
NMD var disse oppgavene blitt ivaretatt av flere private aktaer.

| forbindelse med E@S-avtalen mdte statsmonopol et oppheves (Ot prp nr 70
(1991-92)). Som fdge av opphevelsen av NMDs monopolstilling foreslo
Regjeringen at NMD skulle omdannesttil et statlig akgeselskap (St prp nr 112
(1991-92)). Dette ble begrunnet med at sel skapet skulle drive ordinae
forretningsvirksomhet i konkurranse med andre selskaper som fikk lisens for
dik virksomhet.® | St prp nr 63 (1996-97) foreslo Regjeringen salg av statens
elerandeler i NMD, helt eller delvis. Begrunnelsen var bl aat NMD ikke lenger
hadde noen helsepoalitisk rolle og at det var uheldig at Sosial- og hel sedeparte-
mentet hadde en dobbeltrolle som regulator av legemiddel markedet, samtidig
som det eide den staste legemiddelgrossisten. Stortinget sluttet seg til forslaget.
Avtalen om salg av akger i NMD ble godkjent av Stortinget i mai 1999 (Innst
Snr 193 (1998-99)). Den 4. juni 1999 ble det i statsral truffet vedtak om at
forvaltning av det statlige eierskapet av NMD skulle overf@estil Nagings- og
handel sdepartementet.

2.2 Begrunnelse for deregulering og selskaps-
dannelsen

Norge var det eneste landet i Vest-Europa som hadde organisert grossist-
virksomheten palegemidler som statsmonopol (jf Ot prp nr 70 (1991-92) s 7).
E@S-avtalen innebar at statsmonopolet pagrossistvirksomheten mate
oppheves,

" Pa legemiddelsiden vil det som en direkte falge av bestemmel sene om fri flyt
av varer bli nadvendig & oppheve Norsk Medisinal Depots enerett pa import og
engrossalg av legemidler” (s6 Ot prp nr 70 (1991-92)).

| forbindel se med opphevelse av monopolet ble ogsANM Ds tilknytningsform
endret. Hovedbegrunnelsen for omdanning av NMD til statsakgeselskap var de
endrede rammebetingelsene i legemiddel sektoren som fdge av EJS-avtalen.
Dereguleringen innebar at NMD skulle operere i et marked pasamme vilka
som andre aktaer. Med utgangspunkt i at NMD skulle drive ren forretnings-
virksomhet i konkurranse med andre sel skap ble statsakg esel skapsformen
vurdert som best egnet.* | St prp nr 63 (1996-97) Omprioriteringer og
tilleggsbevilgninger pastatsbudsjettet 1997 ba Sosial- og hel sedepartementet
Stortinget om fullmakt til &fa@e forhandlinger med sikte pasalg (helt eller
delvis) av statens eierinteresser i NMD. Fordaget ble begrunnet med at NMD

% Fraog med 1.1.1994
* St prp nr 112 (1991-92).
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ikke lenger hadde noen helsepolitisk rolle og at det var uheldig ainneha
dobbelrollen som regulator av legemiddel markedet og samtidig vaee eler av
den st@ste grossisten:

«Etter omdanninga av NMD til akgeselskap, ref. S prp nr 112, 1991-92, og
Innst Snr 19, 1992-93, har ikkje NMD lenger nokon helsepolitisk rolle.
Institugionen har innanfor dei etablerte rammevilkara for grossistverksemd
drive ordinaa forretningsverksemd.... Dei motstridande interessene som kan
liggie i Sosial- og helsedepartementets dobbeltrolle som regulator av
legemiddel marknaden og som eigar av den starste grossisten, kan tilsele eit
skilje mellom desse funksjonane» s 35.

| proposisonen ble det fat pro — kontra argumentagion for tre alternativer; fullt
salg av statens eierdeler, delvis salg, men hvor staten fortsatt er majoritetseier
(staten beholder 66 %), delvis salg, men hvor staten er minoritetseier (selger
66 %0). Stortinget sluttet seg til:

«Flertallet vil understreke betydningen av at staten har innflytelse i den
overordnede legemiddel politikken. For & sikre en dlik innflytelse og disse
overordnede mal settinger med legemiddel politikken bar statens eierandeler
vagre pa minimum 33 % i Norsk Medisinaldepot.» (Innst S nr 295 (1996-97)).

Stortinget forutsatte at salget skulle framlegges Stortinget for endelig god-
kjenning (Innst S nr 295 (1996-97)). | St prp nr 65 (1997-98) ba departementet
Stortinget om fullmakt til agjennomfae forhandlinger og utfae salget uten at
det ble forelagt Stortinget til godkjenning.® Stortinget sluttet seg til dette.®

| St prp nr 46 (1998-99) Om salg av akger i Norsk Medisinaldepot AS la
Regjeringen fram avtalen mellom Sosia- og hel sedepartementet og den
hollandske legemiddel grossisten A pothekers Cooperatie OPG U.A om kjgp av
akger i NMD. Stortinget duttet seg til avtalen, (jf Innst Snr 193 (1998-99)).

2.3 Overordnede md og hensyn i legemiddelpolitikken

| Stortingsmelding nr 41 (1987-88) Helsepolitikken mot & 2000, gjentatt i
St prp nr 1 Sosial- og hel sedepartementet (1995-96), kommer fdgende
overordnede ma for legemiddel politikken til uttrykk:

Befolkningen i ale deler av landet skal farimelig lett og sikker adgang til
effektive og skre legemidler til lavest mulig pris og med ens utsalgspris
over hele landet.

Ressursene skal vaee hensiktsmessig fordelt innenfor legemiddel sektoren.

® Departementet begrunnet dette med at en slik framgangsmée ville sikre den nadvendige
handlefriheten i salgsprosessen og kunne innfri Stortingets premisser. Det ble ogsaviste til at
denne framgangsméen ble valgt ved del privatiseringen av Raufoss og Kongsberg Gruppen.

® Storti nget knyttet fdgende forutsettinger til grunn for sitt vedtak: Staten beholder en eierandel
paminimum 34%, bredest mulig spredning av eierskapet panorske hender, oppnabest mulig
pris, sikre kjgpere/alliansepartnere som bidrar til gt konkurranse og effektiv ressursbruk i
legemiddel markedet, styrke bedriftens markedsposigon og trygge arbeidsplassene og sikre
forsvarlig beredskap av legemidler (Innst S nr 252 (1997-98)).

16



Det skal sikres en forsvarlig og medisinsk riktig (ragonell) legemiddelbruk,
savel i som utenfor ingtitusion.

En rekke samfunnspolitiske- og sektorpolitiske ma var blitt ivaretatt gjennom
NMD og statsmonopolet. | forbindelse med endringene i rammebetingelsene i
legemiddel sektoren ble det understreket at maene som NMD hadde ivaretatt
fremdeles skulle ligge fast:

sikre forsyninger av legemidler palandsbasis

levere et fullstendig varesortiment

sikre beredskapsevnen

sikre like priser palegemidler over hele landet

sikre riktig legemiddel bruk

bidratil at samfunnets utgifter til legemidler blir lavest mulig gjennom
effektiv distribugon.

| de offentlige dokumenter er det eksplisitt uttrykt at alle maene skal ligge fast,
men at det er nadvendig med omlegging av virkemidler for &fadet til (jf bl a

Ot prp nr 70 (1991-92)). Virkemiddel spekteret ble utvidet ved overgangen fra
monopol til konkurranse.

Norsk Medisinaldepot skulle bidratil at samfunnets utgifter til legemidler ble
lavest mulig gjennom effektiv distribugon. Etter opphevelsen av statsmono-
polet ble det framhevet at konkurranse skulle sikre legemidler til lavest mulig
pris og effektiv distribugion’. Det er de siste &ene foretatt ulike regulerings-
tiltak som har som ma aredusere prisene palegemidler:

paralell import av legemidier®
referanseprissystemet”

" Konkurransen legemiddel sel skapene imellom har i stare grad vaet basert om &utvikle nye
legemidler med patentbeskyttelse (monopol) til svaet haye priser. For legemiddelindustrien har
dette vaet en gunstig markedssituasion som har fat til heye fortjenestemarginer (St meld nr 1
(1997-98)).
8 Gjennom E@S-avtalen ble det ogsdgjort endringer i rammevilké&ene for legemiddelindustrien.
Det ble da dnet adgang for parallellimport av legemidler. Parallellimport av legemidler inne-
baeer at et preparat som alerede har norsk markedsfaingstillatel se (som regel et patentert
produkt) importeres fra et land med lavere prisniva Den som importerer preparatet, parallell-
importaen, selger da preparatet padet norske markedet i konkurranse med det direkteimpor-
terte og dennes salgsrepresentant i landet. Med parallellimport begrenses legemiddelindustriens
muligheter for afastsette ulike priser palegemidler i Europa (St meld nr 1 (1997-98)).
° De offentlige utgiftene til legemidler er saelig knyttet til folketrygdens bl&eseptordning.
Gjennom bl&eseptordningen betaler folketrygden hovedparten av utgiftene for en neemere
spesifisert liste av legemidler og sykdommer. Naemere regler for refusjon av utgifter til
legemidler framg& av «Forskrifter om godtgja@else av utgifter til viktigere legemidiers.
Fra 1. september 1993 ble det innfat et referanseprissystem. Referanseprissystemet innebager
at trygdens refugion baseres paen referansepris fastsatt med utgangspunkt i billigst synonym-
preparat. Hvis legen velger et dyrere preparat mapasienten selv dekke det overskytende belgp.
Referanseprissystemet ble utvidet fra 1998 til ogsddomfatte legemidier som parallellimporteres
i konkurranse med det direkteimporterte. For direkteimporterte og parallellimporterte
legemidler fastsettes det en egen refusjonspris som tar utgangspunkt i prisen padet billigste
legemiddelet, vanligvis et parallellimportert (jf St prp nr 1 (1997-98) Folketrygden).
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2.4  Omlegging av den statlige virkemiddelbruken
2.4.1 Konsesjoner™

En rekke av madene som tidligere ble ivaretatt gjennom NMD og statsmono-
polet blir i dag ivaretatt gjennom konsesjonsvilkaene som stillestil alle
grossister som har tillatelse til doperere padet norske marked (tilvirker-
tillatel sen). Naemere bestemmel ser om krav til grossistene er gitt i forskrift om
grossistvirksomhet med legemidler (F 16.12.1994 nr 1117)."

Sentrale samfunnsmessige ma som NMD og monopolet skulle sikre var blant
annet knyttet til lik tilgjengelighet palike vilka.

Norsk Medisinaldepot skulle sikre forsyninger av legemidler palandsbasis.

Det innebar at forbrukerei ale deler av landet skulle ha samme tilgang til lege-
midler, levert innen rimelig tid (visse frister) og ha samme sikkerhet for at
varene kommer fram. Etter opphevelse av monopolet ivaretas dette ved at det |
vilkdene for godkjenning (tilvirkertillatelse) stilles krav om at:

" Grossister ma som hovedregel innen 24 timer kunne levere hvor som helst i
landet. | omrader med vanskelig kommunikasjonsforhold skal leveransen som
hovedregel skje innen 48 timer.” (8 4 i forskrift om grossistvirksomhet med
legemidler.)

Norsk Medisinaldepot skulle levere et fullstendig varesortiment. Det innebar at
NMD til enhver tid skulle hatilgjengelig alle de legemidler som var etterspurt
padet norske markedet. Dette er i dag ivaretatt ved at alle grossistene som
opererer padet norske marked er pdagt afae et fullstendig varesortiment, (8 4
i forskrift om grossistvirksomhet med legemidler).

2.4.2 Statlig kjg av tjenester

Samfunnsoppgaver

Beredskapsevnen var opprinnelig sikret ved at NMD var pdagt dorganisere og
vedlikeholde lagre av legemidler over hele landet. Oppgaven innebar at NMD
hadde et stare legemiddellager enn det som var nalvendig ut fra bedrifts-
gonomiske og logistikkmessige hensyn'?. Norsk Medisinal depot har fremdeles
denne funksonen. Oppgaven er regulert i egen avtale og staten betaler for
tienesten™. | forbindelse med salg av aksjer i NMD ble det besluttet at ansvaret
for etablering og drift av et eget beredskapslager skulle legges ut paanbud blant
grossister (St meld nr 46 (1998-99) og Innst S nr 193 (1998-99)).

Norsk Medisinaldepot har en egen avdeling for samfunnstjenester. Oppgavene
til avdelingen ble f@ opphevelsen av monopolet finansiert av NMD. | dag
utf@es oppgavene av NMD paoppdrag av helsemyndighetene og finansieres
over statsbudgettets kap 701, post 21. Oppgavene til avdelingen omfatter bl a

10 gtatskonsult nytter begrepet konsesjon selv om tilvirketillatelse” er det begrepet som nyttesi
forskriften for grossistvirksomhet.
1 K onsesjonsmyndigheten er delegert til Statens helsetilsyn.
12 | konsesjonsforskriften for grossistvirksomhet er det inntatt en bestemmelse om at Statens
hel setilsyn kan pdegge den enkelte grossist &holde et beredskapsiager av nadvendige
legemidler (jf § 5).
13 Tilskuddet gis over kap. 701 post 21. Helsetilsynet forvalter tilskuddet.
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WHO Collaborating Centre for Drug Statistics Methodology. Senteret foretar
klassifisering av legemidler i henhold til ATC-systemet (Anatomisk Terapeu-
tisk Kjemisk system), bl a som grunnlag for utarbeidelse av legemiddel-
statistikk. Avdelingen produserer ogsagrossiststatistikk for legemidler, og
innhenter oppgaver fra alle landets apotek over deres salg av narkotika m.v.
Sosia- og helsedepartementet har varslet Stortinget, senest i statsbudsjettet for
1997, om at departementet vurderer dendre organisering og plassering av disse
oppgavene.

2.4.3 Prisreguleringer

Mdet om like priser palegemidler over hele landet innebar at forbrukerne
skulle betale samme pris for legemidlet uavhengig av bosted. F@ opphevelsen
av statsmonopolet ble dette bl a sikret gjennom at NMD dekket fraktutgiftene
fram til apotekene, samt ved at NMD dekket fraktutgiftene fra apotek til
forbrukere som ikke selv kunne hente legemidlene. Dereguleringen og inn-
faing av konkurranse var vanskelig forenlig med maet om like priser i hele
landet. Selv om det ikke uttrykkes eksplisitt i dokumentene er dette ikke lenger
noe sentral ma i legemiddel politikken. Prisdannel sen pareseptbel agte medisi-
ner er imidlertid regulert ved at det fastsettes maksimalpriser.™

2.4.4 Eierstyring som virkemiddel

| fdge informantene i Sosial- og helsedepartementet er hovedforskjellen i
departementets eierstyring etter omdanning av NMD til statsakgeselskap en gt
bevissthet om at selskapet ska drive sin virksomhet paforretningsmessige
vilka. Norsk Medisinaldepot styres gjennom utbyttepolitikken. Ut over det har
departementet i liten grad nyttet eierstyringsmulighetene og vaet en relativt
passiv eier.

2.5 Oppsummering

Opphevelse av NMDs monopol pagrossistvirksomhet for legemidler innebar at
staten mate nytte andre styringsvirkemidler for asikre de maene som stats-
monopol et tidligere ivaretok.

| de offentlige dokumentene understrekes det at maene i legemiddelpolitikken
ligger fast. Paenkelte omraler, bl a knyttet til prisfastsettelse palegemidier,
framst& de "nye” virkemidlene som mer effektive enn de gamle. Dette er ogsa
oppfatningen hos informantene i departementet. Hele det nye regulerings-
regimet knyttet til dpdvirke prisdannelsen palegemidier kan imidlertid vanske-

14 Det fastsettes maksimal innkjepspris for apotekene og maksimal utsalgspris for apotekene.
(jf Forskrift om prisfastsettelse av legemidler). Forskriften regulerer alle reseptpliktige lege-
midler som omsettesi Norge. Fa et reseptbelagt legemiddel bringesi handelen eller omsettes,
skal dets maksimale utsalgspris fra apotek (AUP) fastsettes av Sosial- og hel sedepartementet
eller den det bemyndiger. Fastsettel se av maksimal innkjgpspris for apotek (AlP) for resept-

bel agte farmasgyti ske spesialpreparater med registrert markedsfaingstillatelse (MT nr), er
delegert til Statens legemiddelkontroll (SLK). Statens hel setilsyn fastsetter maksimal avanse for
apotek ved omsetning av reseptbelagte legemidler. Pagrunnlag av maksimal AlP og maksimal
apotekavanse fastsetter SLK maksimal apotekutsalgspris (AUP). SLK skal informere apotekene
om gjeldende maksimalpriser (jf NOU 1997:6 Rammevilk& for omsetning av legemidler).
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lig ses som en direkte konsekvens av omdanningen av NMD eller opphevelsen
av statsmonopolet pagrossistvirksomheten.

Det kan ogsasynes som om enkelte ma er tillagt stare vekt de siste dene enn
det som var tilfellet tidligere. Dette kommer | f@ste rekke til uttrykk i det nye
reguleringsregimet knyttet til prisfastsettelsen palegemidier som dekkes av det
offentlige. Ivaretakelsen av enkelte ma, slik som for eksempel NMDs
informagjonsarbeid i forhold til sikring av riktig legemiddelbruk synes nedtonet.
Det er i konsesonene ikke nedfelt krav til grossistene om informasjonsarbeid i
forhold til sikring av riktig legemiddel bruk.

Opphevelsen av statsmonopol et resulterte i omlegging av virkemiddel bruken.
Mens en rekke ma tidligere ble ivaretatt gjennom eierskapet av NMD og
monopol et, er virkemidlene etter opphevel sen av statsmonopolet og omdanning
av NMD generelle reguleringstiltak rettet mot aktaene palegemiddel-
markedet.

Opphevelsen av statsmonopol et innebar ogsaat NMD fikk en annen rolle enn
tidligere og begrunnelsen for statlig eierskap endret seg. Salg av statens eier-
andeler i NMD er dels begrunnet med at eierskap ikke lenger anses som
naivendig eller ikke lenger kan begrunnes ut fra de hensyn som gjorde seg
gjeldende ved dannelsen av selskapet. Dels er det begrunnet ut fraat det anses
som uheldig dinneha dobbeltrollen som eier og regulator. | forbindelse med
Stortingets behandling av fordlaget om salg av statens eierandeler i NMD uttalte
komiteens mindretall (SP, SV, RV) som gikk imot delprivatisering av NMD

bl &

” Disse medlemmene tiller seg uforstaende til deler av begrunnelsen fra
departementet i saksframlegget, og viser bl.a. til statens posigon innenfor
Arcus som akter innenfor grossistleddet nar det gjelder alkoholomsetning.
Disse medlemmer mener det er av like stor betydning at staten innehar en
tilsvarende posison i forhold til omsetning av legemidler. Disse medlemmer
viser til at staten innehar betydelige eierinteresser ogsa i andre selskaper hvor
staten sitter som bade regulerende og kontrollerende organ, samtidig somen
konkurrerer i et apent marked” (Innst S nr 295 (1996-97)).

Hvorvidt begrunnelsen knyttet til de uheldig sidene ved avaee bale eier og
regulator vil legges til grunn ogsapaandre politikkomrdaler gjensta ase.
Problemsdtillingen ble imidlertid ogsareist i stortingsmeldinger om statlig
eierskap St meld nr 40 (1997-98) Statlig eierskap i nagingdivet og St meld
nr 19 (1997-98) Tilleggsmelding om eierskap i naeingslivet.
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3 Deregulering av engrosomsetning av alkohol
og utskilling av Arcus fra Vinmonopolet

3.1 Kort historikk

Alkohol har lange tradisoner som rusmiddel i Norge. | 1816 ble produks onen
og omsetningen av brennevin liberalisert etter at det hadde vaet forbudt &
produsere alkohol palandsbygda. Forbruket steg etter dette dramatisk og utover
pal1800-tallet vokste det fram en sterk avholdsbevegelse. | 1919 ble det ved
folkeavstemning vedtatt forbud mot alt salg av brennevin og hetvin. Forbudet
ble opphevet i 1923. 1 1927 ble brennevinsomsetningen lagt til Vinmonopolet,
som allerede hadde omsatt svakvin og sterkt @ fra 1922.

| forbindelse med E@S-avtalen mdte Vinmonopolets enerett til innfasel og
engrosomsetning av vin og brennevin oppheves. Dette resulterte i at engros-
delen ble skilt ut fra Vinmonopolet og lagt til Arcus AS. Vinmonopol et beholdt
sin enerett padetaljomsetning av sterkd, vin og brennevin. Under budsjett-
forhandlingene hasten 1998 besluttet Stortinget at Arcus skulle privatiseres.
Stortinget har bedt Regjeringen legge fram fordag i 1999 om salg av akgene i
Arcus AS.

3.2 Begrunnelse for deregulering av
engrosomsetningen

Alkoholpolitikken omfatter en rekke virkemidler og tiltak for abegrense bruk
og omsetning av alkohol. I St meld nr 17 (1987- 88) ble akoholpolitikk definert
som:

" Virkemidler og tiltak som settesi verk for direkte a pavirke alkoholforbruket
eller falger av alkoholforbruket, dvs. tiltak som farst og fremst har sommal &
begrense skader og ulemper som har sin arsak i forbruk av alkohol.”

Sentrale virkemidler er Vinmonopolets monopol padetaljomsetning av sterkd,
vin og brennevin, begrenset antall omsetningssteder og alkoholavgifter.

| denne sammenheng er vi imidlertid f@st og fremst opptatt av den deregulering
som har funnet sted i engrosomsetningen som innebaeer at private akt@er na
kan importere og distribuere vin og brennevin.

Dereguleringen av engrosomsetningen av alkohol i Norge de seneste dene er
tett knyttet til EJS-avtalen. E@S-avtalens artikler 11 og 12 forbyr hhv
mengdemessige restriksjoner pavarebevegel ser og tiltak med tilsvarende
virkning. Regjeringen mente fast at Vinmonopolet kunne opprettholdes med
henvisning til EJS-avtalens artikkel 13 som innebaeer at restrikgoner som er
begrunnet ut fra hensyn til offentlig moral, orden og sikkerhet, vernet om
menneskers og dyrs helse m.m. kan veee tillatt, sdremt dette ikke kan oppn&
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med mindre drastiske inngrep (proporsjonalitetsprinsippet).'® Da dette kom opp
for ESA (EFTAs overv&ingsorgan) ble det vist til en dom i EFTA-domstolen
om det finske importmonopolet. Monopolet kunne ikke rettferdiggj@es i
henhold til ES-artikkel 13, fordi mdet kunne oppnd ved mindre restriktive
midler.

ESA mente at Vinmonopol ets eneretter i seg selv var et tiltak med samme
virkning som en handelsrestrikgon. ESA viste videre til artikkel 16 som
forplikter avtalepartene til asikre at statlige handelsmonopoler tilpasses dik at
det ikke oppst& forskjellsbehandling pagrunnlag av nasjonalitet.'® ESA uttalte
at Norge ikke hadde oppfylt EJS-avtalen ettersom man hadde oppretthol dt
enerettene og organisert et detaljmonopol og produksonsmonopol i samme
selskap.

Den norske Regjeringen antok at ESA ville la saken gatil EFTA-domstolen
dersom Norge ikke bgyde av. Tilpasningene som ble gjort i andre nordiske land
spilte ogsaen rolle. Regjeringen vardet ESA om at man ville foresldoppheving
av enerettene og deling av Vinmonopolet og fremmet forslag for Stortinget om
endringer av akoholloven (ny bevillingsordning for engrossalg av alkohol-
holdig drikk (Ot prp nr 51 (1994-95)) og en stortingsproposi§on om deling av
Vinmonopolet (St prp nr 49 (1994-95)).

Det ble foreddt aviderefae Vinmonopolet etter vinmonopolloven med den
etablerte styringsformen (sselovsel skap). Vinmonopolet har beholdt sitt
detaljomsetningsmonopol. Som nevnt anses Vinmonopol ets enerett pa
detaljomsetning i samspill med avgiftsnivat som den viktigste delen av
alkoholpolitikken.

Vinmonopolets engrosvirksomhet som ble utskilt og konkurranseutsatt, ble
fored dt etablert som fullt ut statlig eid aksjeselskap, uten saeskilte sektor-
politiske masettinger og med forutsetning om akonkurrere palike vilka med
private aktaer Stortinget sluttet seg til Regjeringens fordag (Innst O nr 74
(1994-95) og Innst S nr 209 1994-95)). Arcus AS ble etablert som stats-
aksjeselskap med Naeings- og handel sdepartementet som eier.”’

Begrunnelsen for endringene som er omtalt ovenfor er altsdikke afinnei nye
ma for akoholpolitikken. Det er de overordnede handel spolitiske forpliktel-
sene som har fat til endringer i det norske systemet for alkoholomsetning.

3.3 Mdog hensyn i alkoholpolitikken

| St meld nr 17 (1987-88) Alkohol og folkehelse ble hovedlinjene for alkohol -
politikken trukket opp. Meldingen bygget paden hovedforutsetning at " selv

1> Framtillingen av beslutningsprosessen ift. EGS/ESA bygger pANOU 1995:24
Alkoholpolitikken i endring? og paOt prp nr 51 (1994-95) Om lov om endringer i alkoholloven
18| EU er det sterke interesser som arbeider for utvide de internasjonale
omsetningsmulighetene for vinprodusentene.

1 Arcus AS bestd av Arcus produkter AS (produksjon) og Vectura AS (engrosvirksomhet).
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om alkohol er en lovlig vare, er det en vare som kan medfere saxlige skade-
virkninger av sosial og helsemessig karakter” , bale akuttskader og mer
langsiktige skader. Det er dermed et sentralt og overordnet ma dbegrense
tilgjengeligheten til alkohol.*® Begrensningen i tilgjengelighet skal imidlertid
ikke vaee ulik. Vinmonopolutsalgene er spredt over hele landet. Selv om
mange lokalsamfunn ikke har egne vinmonopolutsalg, skal kunder fatilsendt
Vinmonopolets produkter. Prisene pavarene i vinmonopolutsalgene er likei
hele landet, og det tilbys et standardsortiment i alle utsalg.

Ved at statsmonopolet for omsetning av sterkt d, vin og brennevin nabare
omfatter detaljistleddet, vil de privatdonomiske interessene igjen vaee inne
omsetningskjeden. | Ot prp nr 51 (1994-95) Om lov om endringer i alkohol-
loven pdpekes det at nd private akta@er, som ansker amaksimere profitt,
kommer inn i grossistieddet i alkoholomsetningen, vil det oppstaen motsetning
i forhold til det overordnede mdet om abegrense forbruket. Hvorvidt denne
drivkraften vil ha en effekt i retning av &t omsetning er usikkert. Alkoholom-
setningen har ¢kt de seneste &, men det er usikkert hva asakene il dette er.
Reklameforbudet gjelder fortsatt. De private aktaene har begrensede
muligheter til ade omsetningen gjennom forretningsmessige virkemidler.
Omsetningen antas i faste rekke avaee p&irket av forhold som grossistene
ikke ra over, slik som konjunkturutvikling og politisk styrte faktorer som
prisniva antall utsalg, m.v.

Regjeringen fores o ikke noen ytterligere skjerping av andre deler av alkohol-
politikken for abal ansere den mulige volumgkning i omsetningen som de nye
kommersielle aktaene fra enkelte hold hevdes akunne bevirke. Regjeringen
sgnaliserteimidlertid at man ville fdge utviklingen i alkoholomsetningen ngye
(Ot prp nr 51 (1994-95)).

Det var relativt bred tildutning i Stortinget til Regjeringens forutsetning om at
restrikgonene i detaljomsetningen var en viktig del av alkohol politikken. Det
senere vedtaket om salg av akger i Arcus AS har ogsdmdt en relativt bred
forst@&lsei Stortinget pasamme grunnlag. Det er kontrollen med detaljomset-
ningen over disk man tillegger stast vekt i alkoholpolitisk ssmmenheng.*®

18 Det er politisk enighet om mdet om &begrense totalkonsumet og at man ba ha restriksjoner
i tilgjengelighet. Det er imidlertid ulike synspunkter pahvilke virkemidler man ba benytte, og
hvor sterkt man skal benytte disse virkemidlene. Det er politisk enighet om at man skal ha
alkoholavgifter, men nivéet paavgiftene er politisk omtvistet bl afordi hagyt avgiftsnivagir
grunnlag for illegal produksjon og omsetning, og organisert kriminalitet. Det er ogsdomtvistet
hvorvidt man skal ha monopol p&detaljomsetning og hvor mange vinmonopol utsalg man skal
ha

19 parallelt med endringene av engrosomsetningen har det funnet sted en viss liberalisering av
detaljomsetningen av alkohol, saglig i form av den vedtatte &kning av antall utsalg med 50 til
162. Det har fortsatt vaet en viss spenning mellom EU/E@S-synspunkter og det norske
systemet, selv om EU-domstolen hasten 1997 avgjorde at det svenske Systembolaget ikke er i
strid med EUs regler. Domstolen la vekt paden relativt gode tilgjengelighet man har i Sverige
med mange utsalg. Vi understreker at vi ikke finner grunnlag for &si at liberaliseringen av
detaljomsetningen kan sees som en tilpasning til EU/E@S. Man st& her overfor en rekke
utviklingstrekk. P&virkning fra EU/EQ@S er her bare en av flere faktorer. Likhet mellom bygd og
by og opprettholdelse av systemets legitimitet og eksistensi lys av et til dels sterkt liberalisert
kommunalt regime for skjenkebevillinger er andre faktorer.
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Padette grunnlag ba man dermed kunne si at de overordnede maenei
alkoholpolitikken om abegrense omsetning og konsum har ligget fast.

3.4 Nye virkemidler som fdge av deregulert
engrosomsetning

3.4.1 Konsesjoner - bevilling

Regjeringen presisertei Ot prp nr 51 (1994-95) Om lov om endringer i

alkoholloven at man ikke ville oppgi monopolsystemet paengrosleddet uten

samtidig dinnfa@e saeskilte kontrollsystemer til erstatning for dette. Det ble

framhevet at det for ahdndheve restriksjonene padetaljleddet effektivt, er

nalvendig &ha mer restriktive kontrollordninger for engrosleddet, sammen-

lignet med det som er vanlig i omsetningen av andre varer.

Det ble derfor ikke fri etableringsrett. Alle grossister maha bevilling for &
operere pamarkedet. Vinmonopolet sikrer ale bevillingshavere tilgang til et
marked over hele landet.

Det ble lagt til grunn at det kontrollsystemet som innfa@es, burde ivareta
fdgende hensyn:

Alkoholholdige drikker skal bare omsettes til forbruker av dem som har rett
til det, nemlig av dem som har bevilling til &drive detaljsag eller skjenking.
Man masikre seg mot at opplzsningen av enerettene medfa@er nyeillegae
kanaer inn i alkoholmarkedet.

Avgiftsinnbetalingene masikres. Dette har bale en alkoholpolitisk og en
statsinntektsmessig side.

Systemet mavaee ikke-diskriminerende. Det vises her til EZJS-avtalen som
forutsetter likebehandling av innenlandske og utenlandske interessenter.

De ulike alkoholholdige drikkene ba i utgangspunktet likebehandles.
Dersom et nytt kontrollsystem innfaes, innebager dette i safall en viss
tilstramning i forhold til gjeldende rett for dets vedkommende.

Kontrollordningene b@ dekke hele varebevegel sen, fra alkoholen
produseres eller innf@estil landet og til den er omsatt til forbruker.

Det maskje en tett og fleksibel oppfdging av de kravene som stillesii
forhold til omsetningsleddene.

Bevillingsordningen for import@er og grossister er lagt opp med en rekke
mekanismer for asikre serigsitet. Blant annet stilles det krav om vandel sattest

og sikre lokaler. Ved oppheving av Vinmonopol ets enerett til import og distri-

busion kan det vaee et potensiale for et mer uoversiktlig omsetningssystem og
vansker med aholde oversikt over hvorvidt ulovlig produksion og innfasel
skjer paannen mde enn i form av hjemmebrenning og smugling (Ot prp nr 51
(1994-95)). Imidlertid synes bevillingsreglene autgj@e en betydelig hindring
mot dette.
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Dereguleringen var ikke fra myndighetenes side gjennomfat for doppnastare
effektivitet og bedre konkurranse. Konkurransen er imidlertid blitt betydelig.?
Arcus har svekket sin markedsposigon vesentlig etter dereguleringen i 1996.
Ved asskiftet 1997-98 hadde Arcus ca 65% av engrosomsetningen (St meld
nr 18 (1998-99)).

Alle markedsaktaene skal behandles likt med den nye konsesonsordningen.
Rusmiddel direktoratet behandler konsesjonssgknadene og gir bevillinger.
Sosia- og helsedepartementet er lite involvert i den konkrete behandlingen av
sakene.

3.4.2 Prisregulering

Alkoholgrossistenes viktigste samarbeidspartner er Vinmonopol et. Vinmono-
polet har en meget stor andel av grossistenes marked. Bare mindre andeler
leveres direkte fra grossistene til serveringssteder. Av omkring 40 mill liter vin
omsett i Norgei 1998, omsatte Vinmonopolet ca 35,5 mill liter. Av omkring 10
mill liter brennevin omsatte Vinmonopolet ca 8 mill liter.?

Vinmonopol ets innkjgpsforskrift forutsetter at grossistene skal leveretil ale
vinmonopolutsalg over hele landet til samme pris. Prisforskriften innebaeer
ogsaat varene og ale leverandaer f& samme prispdag. Det er full offentlig-

het rundt Vinmonopolets prisfastsettel se og kalkylene bak denne. Det er dermed
en stor grad av likebehandling av grossistene. Grossistene mainnarbeide i sine
kalkyler de kostnader de har med afafram varer til smautsalg der salgs-
volumene kan vaee sma

3.4.3 Eneretter til spritproduksjon

Sosia- og helsedepartementet har ikke noen spesiell rolle overfor Arcus og
behandler dem som en hvilken som helst markedsakt@. Det drives ikke
akoholpolitikk giennom Arcus. Imidlertid er Arcus gitt enerett til dprodusere
norsk brennevin basert papotetsprit. Arcus har ogsaenerett til produsere
teknisk sprit. Produksionen av potetsprit er mer kostbar enn spritproduksjonen i
det sa@lige Europa og kan ikke subsidiere avrig drift. For Arcus er ikke
produksjonen av potetsprit en mulighet til laansomhet, men mer en forpliktelse
overfor produsentene. Eneretten framstd mer som et landbrukspolitisk virke-
middel enn et alkoholpolitisk virkemiddel.

3.4.4 Klage, kontroll og tilsyn

Det er etablert en egen nemnd der markedsakt@ene kan p&lage Vinmonopolets
innkjepsbesiutninger. Staten har altsatatt et saeskilt skritt for sikre legitimitet
for den spesielle konstrukgonen med Vinmonopol ets detaljomsetning.
Opprettelsen var en EZS-tilpasning etter initiativ fra ESA og det er en paralell
ordning i Sverige. Nemnden er ikke partssammensatt, men uavhengig, og den

20 |fdge ESA har ikke Arcus vaet likebehandlet: ESA fastslo at Arcus fikk 430 mill kr i ulovlig
statsstate ved utskillingen fra Vinmonopolet. 300 mill kr av dette métilbakebetales. Saken var
fremmet av den staste private grossisten Vin og spritdistribusjon.. Firmaet har ogsagat til
seksmd for &féerstatning for det tap de har hatt som fdge av den ulovlige statsstaten Arcus
fikk ved opprettel sen.

2L Kilde: Vinmonopolets statistikkavdeling og Statistisk sentralbyra

25



har medlemmer med juridisk og dkonomisk kompetanse. Det er ikke represen-
tanter for Rusmiddeldirektoratet eller Sosial- og hel sedepartementet i nemnden,
men den arbeider etter retningdlinjer fastsatt av departementet. Avgj@elsene
kan ikke ankes, og det mafaes sak for domstolene dersom en part ikke
aksepterer avgj@elsen.

Rusmiddeldirektoratet faer kontroll med markedsaktaene. Noen akt@er har
fat inndratt bevillingen. Sosial- og hel sedepartementet har stort sett gitt
direktoratet medhold i klagesaker.

Det har i fdge Sosial- og hel sedepartementet ikke vagt store motsetninger
mellom Konkurransetilsynet, Rusmiddel direktoratet og Klagenemnda, heller
ikke na det gjelder oppgavefordelingen.

3.4.5 Eierstyring av Arcus

| forbindelse med delingen av Vinmonopolet ble ansvaret for elerskapet av
Arcus flyttet fra Sosial- og hel sedepartementet til Nagings- og handels-
departementet. Mdsettingen for Arcus er dkonomisk avkastning. Vinmonopolet
er paden annen side det fremste virkemidlet til dbegrense alkoholomsetningen.
Det er derfor en naturlig |@sning at Naeings- og handel sdepartementet har
ansvar for Arcus, mens Vinmonopolet styres av Sosd- og hel sedepartementet.

Privatisering av Arcus var i utgangspunktet ikke en aktuell problemstilling. Det
later til at man i forhold til ES kun var opptatt av agjae det som var formelt
nalvendig for atilfredsstille kravene, og ikke foreta en opprydding i forhold til
en vurdering av statlige oppgaver i sin dminnelighet. Na Arcus fast var skilt
ut og hadde fdt en ren forretningsmessig profil ved siden av andre kommer-
sidle aktaer, var grunnlaget for statlig eierskap mindre salenge maene i
akoholpolitikken likevel kunne oppnd via Vinmonopolet. Dermed |adet til
rette for at Stortinget kunne be Regjeringen om alegge fram fordag om salg av
Arcus.

3.5 Oppsummering

Dereguleringen av engrosomsetningen er ikke begrunnet ut franoen form for
endringer i alkoholpolitikkens hovedmasettinger om abegrense konsumet.
Norge har gjennom de endringer som er gjennomfa@t innfridd de formelle
kravene som fdger av E@S-avtalen na det gjelder systemet for alkohol-
omsetning. Dereguleringen har heller ikke fat til noen omformulering i
alkoholpolitikkens hovedmdsettinger. Begrensing av omsetning og konsum
er forsatt det overordnede ma.

| engrosomsetningen er de sentrale virkemidlene innf@ingen av bevilling til
erstatning for den monopolordning som er opphevet og en fortsatt pris-
regulering ved at Vinmonopolet betaler lik prisfor varenetil alle utsalg og at
sortimentet skal vaee likt i hele landet.
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4 Telepolitikken

4.1 Begrunnelse for deregulering og endret
tilknytningsform

Siden 1889 har staten, med bakgrunn i telegrafloven, hatt enerett til adrive
telefonivirksomhet i Norge. Bakgrunnen for bruk av enerett var telefonens
samfunnsmessige betydning, behovet for samordning, samt de stordriftsfordeler
i &onomisk forstand som penbart var til stede. Gjennom hele historien til
Televerket har spgsmaet om en friere dkonomisk og administrativ stilling fra
Regjeringen og Stortinget blitt reist, men blitt avvist av Stortinget ut fra
samfunnspolitiske hensyn. Problemstillingen har vaet hvordan Televerket

skulle kunne drive forretningsmessig ragonelt, og samtidig ivareta sine
samfunnsmessige oppgaver.

| 1988 ble deler av telemarkedet liberalisert, og det opprinnelige Televerket ble
delti tre. Brukerutstyr og interne nett ble skilt ut i dattersel skapet TBK,
forvaltningsoppgavene ble stort sett lagt til Statens teleforvaltning og de
gjenvaeende monopoloppgaver ble beholdt i Televerket. | de pddgende &
skjedde en videre deregulering, bl.a. innenfor mobiltelefonmarkedet. Strukturen
i telemarkedene var, og er fortsatt, i endring. Tendensen ga i retning av fastore
alianser. Omlag 20 utenlandske teleselskaper var i 1994 etablert i Norge.
Disse konkurrerte paomralene som var dnet for konkurranse.

Dereguleringen av telesektoren var fast og fremst en konsekvens av inter-
nasonal teknologisk og markedsmessig utvikling som bl afatetil at en

regulert telesektor smeltet sammen med en uregulert databrange. Videre var
trallas tilknytning i ferd med abli et alternativ til det faste nettet. Regjeringen
gai St prp nr 70 (1995-96) uttrykk for at en opprettholdelse av eneretten
innenfor telekommunikasjon ville forsinke utviklingen i Norge paet omréle

som var preget av sterk vekst. @kt konkurranse og opphevelse av skillene skulle
stimuleretil tjenesteutvikling paomraler som kombinerer tale, data og bilde.

| 1994 ble Televerket omdannet fra forvaltningsbedrift til statsaksesel skap.
Regjeringen lavekt paat Televerket skulle faen tilknytningsform med et
forretningsmessig handlingsrom tilnaemet lik konkurrentenes. Tilknytnings-
formen forvaltningsbedrift med utvidete og spesialtilpassede fullmakter var,
etter myndighetenes oppfatning, ikke tilstrekkelig til aivareta de behov for
handlefrihet som Televerket ville haframover. Akgesel skapsformen ble valgt
0g begrunnet med at denne organisasonsformen er den mest vanlige for
bedrifter som opererer i markeder med konkurranse og fordi den er kjent
internasiondlt. | forbindelse med sammenslangen av Telenor og Telia, har
Regjeringen gt inn for adel privatisere sel skapet.

Internagonalt regelverk — E@S
Internagonalt regelverk, bl amed vedtak i EU om full liberdisering av tele-
sektoren fra 1. januar 1998, virket ogsdbetydelig inn pautviklingen i Norge.
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Telekommunikason omfattes av regelverket for det indre marked og et nytt
EU-regelverk paomralet ville derfor vaee E@S-relevant. Det var en masetting
at regelverket paomralet skulle tre i kraft samtidig for hele E@S-omralet.
Ogsainnenfor WTO (GATS-avtalen) ble det padenne tiden forhandlet om
dning av telekommunikasjonsmarkedene. Norske myndigheter legger til grunn
at Norge ska ha et tilsvarende regulatorisk regime patel ekommunikasjons-
omralet som resten av ES-omralet.

En reregulering som felge av deregulering

Liberalisering av telesektoren fate til behov for en reregulering av sektoren. De
viktigste grunnene til at det var behov for en sektorspesifikk regulering var
knyttet til fdgende:

M ar kedssvikt: Fordi Telenor var en dominerende akt@ pamarkedet, ville
det lett kunne dannes et " naturlig” monopol med risiko for misbruk av
markedsmakt.

Nettinfrastruktur: Dereguleringen kunne fa@e til dalig utnyttelse av
nettene og mulig oppbygging av parallelle nett. Gjennom reguleringer
ansket man asikre god og effektiv utnyttelse av nettinfrastrukturen.

Samfunnsma: Gjennom et nytt reguleringsregime ville man ogsasikre at
samfunnsma bl a knyttet til landsdekkende nett og fordelingspolitikk
fortsatt ble ivaretatt.

Det sentrale dokumentet i denne sammenheng var den nye teleloven (Ot prp

nr 36 (1994-95) Om lov om telekommunikasion). Tidligere lover padette
omralet hadde i stor grad vaet fullmaktslover til forvaltningen, uten spesifiserte
reguleringshjemler. Regjeringen ensket astramme dette inn, og i den nye loven
er hjemler for aregulere gjort tydeligere.

Gjennom det nye regelverket snsket man aoppna

at ale operataer og leverandaer skulle bidratil doppfylle maet om
landsdekkende tjenester

at nettoperataer tillater sammenknytting og dermed samvirke mellom nett
at brukerne f& den adgang til offentlige nett

at det utvikles regelverk for datasikkerhet, personvern m.v.

rettferdig konkurranse.

4.2  Samfunnspolitiske md i telepolitikken

Hovedmaenei telepolitikken har i fdge offentlige dokumenter og andre kilder,
i hovedsak ligget fast pa90-tallet. Telepolitikken har i offentlige dokumenter
blitt knyttet til distriktspolitiske, sikkerhetspolitiske, fordelingspolitiske og
nagi ngspolitiske masettinger. Hovedmaene i telepolitikken har hele tiden vaet
knyttet til lik tilgang til teletjenester over hele landet og kvalitet patjenestene.
| tillegg har pris patjenestene paulike maer vaet sentralt.

Likhetsaspektet i tilgang til tjenester har stat sentralt i maformuleringene. |

St prp nr 43 (1993-94) sies det at maet bl aer at dle skal ha” gode og sikre

telekommunikasjonstjenester til samme vilkar over hele landet”. Mensi St prp
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nr 70 (1995-96) legger Regjeringen vekt pd” a sikre alle husstander og
bedrifter over hele landet grunnleggende teletjenester av hay kvalitet til lavest
mulig pris.” Senere (i St meld nr 24 (1998-99)) er dette endret til " rimelig
pris’ . Hovedmaet om tilgang til tjenestene ligger fast og er blitt naemere
definert gjennom hva som skal inngéi de grunnleggende tjenestene. Mdet om
like priser eller like vilka er forlatt og erstattet med en masetting om lavest
mulig eller rimelig pris. Denne endringen blir forklart ut fra fdgende forhold:

Prisene pateletjenester i Norge ble i perioden 1989-98 redusert med over
50%, og er lave sammenlignet med andre land. Dette gj@ prisspgsmaet
mindre politisk viktig.

Endringen i maformuleringen kom samtidig med at konkurransen pa
telemarkedet var i ferd med abli gjennomfat fullt ut. | et telemarked i
konkurranse vil pris pateletjenester vaee en sentral konkurransefaktor og
lite forenlig med en detaljert prisregulering.

Det andre sentrale ma for telepolitikken, er maet om en starst mulig
verdiskaping og effektiv utnyttel se av ressursene pa sektoren (se St prp nr 43
(1993-94), Ot prp nr 36 (1994-95) og St prp nr 70 (1995-96)). Spesielt er maet
om gkt verdiskaping blitt mer sentralt etter hvert som telesektoren blir
konkurranseutsatt i flere og flere land. Dette er et marked i sterk utvikling og
vekst, og det er en masetting at Telenor og norsk nagingdiv for avrig skal

kunne tadel i denne utviklingen.

| tillegg til de mer generelle samfunnspolitiske maene, blir telepolitikken ogsa
brukt for divareta mer spesielle oppgaver eller ma innenfor sikkerhetspolitikk,
forsvarspolitikk og sosiapolitikk. | flere stortingsmeldinger og —proposisoner
pa90-tallet viste Regjeringen til gitte oppgaver innenfor teleomralet som en
ansker divareta ut fra spesielle samfunnshensyn. Dette omfattet disse
oppgavene:

telegram og telextjenesten mot utlandet og skip

tjenester til totalforsvaret

nal og sikkerhetstjenesten langs kysten og i naee havomraler
ytelser paSvalbard

betalingstel efoner (telefonautomater).

ytelser til funkgonshemmede.

4.3 Omlegging av statlig virkemiddelbruk i
telepolitikken
4.3.1 Rettslige virkemidler

Lov om telekommunikasjon skal gi grunnlag for anatelepolitiske ma ved
styring gjennom forskrifter, konsegoner, tilsyn og kontroll. Loven gir hjemmel
for abruke en rekke styringsvirkemidler. Forskriftsregulering og konsesjoner er
de viktigste virkemidlene for ivareta samfunnsmessige hensyn i telepoli-
tikken. De brukes bl afor asikre at pdagte landsdekkende tjenester blir ivare-
tatt, fordeling av begrensede ressurser (saglig frekvenser) og lik tilgang til
nettet.
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Tilbydere av telenett med sterk markedsstilling, det vil s med mer enn 25 %
markedsandel, samt brukere av begrensede ressurser (frekvenser) har
konsesjonsplikt, andre akt@er er underlagt registeringsplikt. Det er sdlangt gitt
en konsegon for fasttelefoni (Telenor) og tre konsegoner for mobiltel efoni
(Telenor, NetCom og Telia).

Konsesionen for fasttelefoni gjelder i 15 &. Konsesjonen kan endres eller
opphae av ulike grunner, bl a dersom Telenor ikke lenger er i en posigon med
sterk markedsstilling. | tillegg til de pdagte landsdekkende tjenestene som er
nedfelt i Telenors konsesjon for fastnettet, er en rekke av de samfunnspdagte
oppgavene ogsanedfelt i konsesionen, dette gjelder ogsdi detilfellene der
staten kjgper tjenesten av Telenor.

Gjennom reguleringen er Telenor ogsaforpliktet til astille eget nett og tjenester
til ralighet for andre padne og ikke-diskriminerende vilka. Enhver rimelig
anmodning fra andre tilbydere om samtrafikk skal etterkommes.

Samtrafikkregelverket. | et telemarked med flere nett og tjenestetilbydere vil
det vaee navendig asikre at ulike nett og tjenester fungerer sammen. |

henhold til samtrafikkreglene har ale akta@er i markedet rett og plikt til &
forhandle om samtrafikk. En viktig forutsetning for reell konkurranse er asikre
retten til tilgang til eksisterende nett for nye aktaer pAmarkedet. Samtrafikk-
reglene da fast at det skal vaee lik tilgang til det offentlige nettet og at dette
skal skje til kostnadsorienterte priser. Dette er pdagt Telenor i konsesjon i
tillegg til at det fdger av forskriften om offentlig telenett og offentlig
teletjeneste og det faktum at Telenor har sterk markedsstilling.

Nummerportabilitet og fast operatavalg. Med hjemmel i “nummerforskriften”
har Post- og teletilsynet gjort vedtak om innf@ing av nummerportabilitet fra
1. juni 1999. Dette betyr at tilbyder beholder sitt nummer ved skifte av
leveranda. Det er ogsafra samme dato innfat fast operataforvalg dik at
abonnenter knyttet til fastnett slipper adaprefiks for abenytte en konkurre-
rende telefonitilbyder. Dette vil | fdge Samferdsel sdepartementet bidratil
virksom konkurranse i markedet.

4.3.2 Prisregulering

Prispolitikken til forvaltningsbedriften Televerket pAmonopoltjenester (grunn-
leggende tjenester) var underlagt godkjenning av departement og Stortinget.
Ved omdanning til Telenor AS var prispolitikken pagrunnleggende
teletjenester inntil 1998 underlagt ulike former for eierstyring.

Med bakgrunn i behovet for asikre mot hgye priser i mindre konkurranseutsatte
deler av markedet ble det fra 1. januar 1997 innf@t en ordning med maksimal-
priser for taletelefoni og leide samband. Denne ordningen gjelder for Telenor er
giennomfat ved vilka i Telenors konsesjon. De andre selskapene vil indirekte
vaee styrt av maksimalprisen ved at brukere vanligvisikke er interessert i &
kjgpe tjenester til hgyere pris. Kravet til maksimalprisreduks on fastsettes av
Samferdsel sdepartementet ved alig/todig enkeltvedtak.
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4.3.3 Finansiering av pdagte landsdekkende tjenester

Gjennom konsesjonen er Telenor pdagt aivareta landsdekkende tjenester, som
pr. i dag omfatter offentlig taletelefoni, leide samband (med en kapasitet opp til
og med 2 Mbitg/s) og tilknytning til digitalt nett. De fleste steder vil dike
tjenester kunne tilbys paet kommersielt grunnlag. Problemstillingen knyttet til
kompensasion for aivareta disse tjenestene er knyttet til leveranser til kunder
som ikke kan betjenes paet dlikt grunnlag. Samferdsel sdepartementet drdtet
disse spasmdenei St meld nr 24 (1998-99). Teleloven gir hjemmel for ulike
former for aktafinansiering av de paagte landsdekkende tal etel efonitjenestene.
Dette er naemere redegjort for i 7.4.2. Regjeringen ville ikke anbefale innfaing
av en dlik ordning fordi Telenors dominerende markedsstilling tilsier at Telenor
ville finansiere hoveddelen av utgiftene. I tillegg ville belastningen av paegget
vaee av en beskjeden starelsesorden, samtidig som det ville vaee kostnader
knyttet til administragon av en dlik ordning.

4.3.4 Finansiering av spesielle samfunnspdagte tjenester

Oppgaver for andspesielle samfunnsma (” spesielle samfunnspalagte
oppgaver”) ble de faste dene etter selskapsdannelsen utfat av Telenor AS
etter pdegg fra Samferdsel sdepartementet. Fra og med 1998 er disse opp-
gavene blitt finansiert ved at staten kjgper tjenestene av Telenor. Det vil S at
staten gj@ avtaer med Telenor AS om alevere spesifiserte tjenester, mot
dekning av merkostnader (Tillegg til St prp nr 1 (1997-98)).

4.3.5 Tilsyn

| 1988 ble store deler av forvaltningsoppgavene til det tidligere Televerket skilt
ut og lagt til et eget organ, Statens teleforvaltning, senere Post- og teletilsynet.
Begrunnelsen for utskilling var bl a at habilitetsproblemer kunne oppstana
Televerket bale skulle vaee forvaltningsorgan og deltaker pakonkurranse-
markedet.

Post- og teletilsynet er administrativt underlagt Samferdsel sdepartementet.
Statens teleforvaltningsral er klageinstans for vedtak fattet av Post- og
teletilsynet, unntatt konkurransesaker som avgj@es av Arbeids- og
administrag onsdepartementet og saker av prinsipiell og telepolitisk betydning
som avgj@es av Samferdsel sdepartementet - begge etter tilraning fra ralet.
Post- og teletilsynet er finansiert gjennom gebyrer fra brukerne.

| konkurransesaker er Konkurransetilsynet tilsynsorgan etter konkurransel oven.
| dike saker er Arbeids- og administragonsdepartementet klageinstans.

Arbeidsdelingen mellom Konkurransetilsynet og Post- og teletilsynet har i noen
grad veet uklar. Det er derfor etablert et naemere samarbeid mellom de to tilsyn
for &samordne tilsynsvirksomheten pateleomralet.

4.3.6 Forskning og utvikling

Telesektoren er svaet kunnskapsintensiv og er karakterisert ved rask tekno-
logisk utvikling. Televerkets forskningsavdeling har vaet et viktig miljafor
teleforskning i Norge. Ved etableringen av Telenor som akg eselskap ble dette
miljget mer rettet inn mot Telenors egne behov. Samferdsel sdepartementet har
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derfor opprettet en egen post pastatsbudsjettet til teleforskning for divareta
nasjonale oppgaver innenfor dette omralet.

4.3.7 Eierstyring

Samferdsel sdepartementet har hatt de samme virkemidlene i elerstyringen av
Telenor som flere andre helstatlige sel skap: vedtektenes § 10 og §-10 planer,
styreoppnevning, generalforsamling og utbyttepolitikk.

De fa@ste aene etter selskapsdannelsen ivaretok Telenor en del av de
oppgavene som tidligere var pdagt Televerket, de skalte samfunnspdagte
oppgavene, uten kompensason. Dette var nedfelt i selskapets stiftel ses-
dokument, og oppgavene skulle finansieres gjennom inntekter fra eneretts-
omralene. Dette kan sies avaee en form for eierstyring. Etter at tel esektoren
ble fullt liberalisert i 1998, gikk man over til afinansiere disse oppgavene
gjennom statlige kj av tjenester, samtidig som Telenors ansvar er nedfelt i
konsesjonen. Myndighetene har i stor grad avholdt seg fra dbruke eierstyring
av Telenor AS for anasektorpolitiske ma.

Selv om elerstyringen ikke har vaet brukt aktivt, skal man ikke se bort fra at
statlig eierskap i seg selv kan gj@e salskapene mer fdsomme overfor politiske
"fainger” og for hva som er politisk gangbart.

Na det gjelder den forretningsmessige styringen av Telenor AS, har dette bl a
omfattet utbyttepolitikken. | forbindelse med fugonsforhandlingene mellom
Telenor og Telia, har Samferdsel sdepartementet inntatt en aktiv eierrolle.
Gjennom fugonen med Telia og delvis privatisering av selskapet vil myndig-
hetene langt pavel miste de mulighetene man til ndhar hatt for dbruke
eierstyring i sektorpolitikken.

4.4  Oppsummering

En hovedendring de siste 10-15 dene er at vi har gdt fra en situasjon der
telepolitikken ble uterd gjennom Televerket, til en situagon der Telenor er en
av flere aktaer padette markedet. Riktignok er Telenor fortsatt en dominerende
akta, men virkemidlene er i hovedtrekk bygget opp for ahandtere et marked
med konkurranse.

Mdene i telepolitikken har, i fdge offentlige dokumenter og andre kilder, i
hovedsak ligget fast. Dette gjelder ma om lik tilgang og lik kvalitet pa
tjenestene over hele landet. Den staste endringene er at mdet om like priser er
forlatt. Like priser er ikke forenlig med konkurranse. Prisene er fremdeles
underlagt regulering gjennom maksimal prisordningen. En masetting som har
fat ekt betydning de siste dene er ansket om astimulere til verdiskaping
innenfor informasjons- og kommunikasjonsteknologi. Dette ga bale pa
Telenors situagjon og forholdene for andre bedrifter:

For akunne vaee en konkurransedyktig akta@ mdte Telenor/Televerket ha
samme betingelser som andre aktaer.
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Opphevelse av monopolet ville stimulere til utvikling av nytt og
eksisterende nagingdiv innenfor telekommunikasons- og
informagjonsteknol ogi.

Det er skjedd en omfattende omlegging av virkemiddel bruken. Hovedendringen
er at man har gt fra astyre sektoren gjennom telemonopolet til bruk av
reguleringsmessige virkemidler gjennom lov, forskrifter og konsesjoner som
sammen med statlig kjgp av tjenester skal sikre at masettingene pasektoren
blir ndld. Disse virkemidlene er i fdge kildene tilstrekkelige til divareta de
samfunnsmessige mdsettingene i telepolitikken. Eierskap er ikke vesentlig i
styringssammenheng og statlige eierinngrep har hovedsakelig vaet begrenset til
aomfatte utbyttepolitikken. Statlig eierskap kan imidlertid ha en indirekte
effekt ved at det gj@ selskapsledel sen mer "fdsom” for hva som er gangbart
politisk. Fusonen mellom Telenor og Telia og delprivatisering av selskapet vil
vise om de andre styringsvirkemidlene er tilstrekkelige til divareta samfunns-
og sektorpolitiske mad pasektoren.
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5 Postpolitikken

5.1 Begrunnelse for selskapsdannelsen og endret
virkemiddelbruk

Postens historie strekker seg langt tilbake i tid. Det f@ste postverket ble etablert
i 1647 og overtatt av staten i 1719. Debatten om fristilling av Postverket er
heller ikke av ny dato. Alleredei 1960 foreslo Post- og tel egrafkommigonen at
Postverket burde organiseres som eget selskap med hjemmel i egen lov. Dette
ble imidlertid ikke gjennomfat, og Regjeringen vedtok i 1964 dopprettholde
Postverket som forvaltningsbedrift.

Teknologisk utvikling, &ende konkurranse og et stort omstillingsbehov i
Postverket brakte spasmaet om en friere tilling for Postverket opp igjen i
forbindelse med St meld nr 17 (1991-92) Om posttjenestenes framtidige
rammevilka. Postverkets styre ensket dendre tilknytningsform til statsforetak.
Meldingen konkluderte imidlertid med at Postverket fortsatt skulle vaee
forvaltningsbedrift, men at det skulle foretas en naemere vurdering av
tilknytningsform etter tre &. | St prp nr 2 og nr 4 (1996-97) la Regjeringen fram
fordag om domdanne Postverket og NSBs trafikkdel til selskaper organisert
etter saeskilte lover. Bakgrunnen for at Regjeringen valgte aforeta en ny
vurdering av tilknytningsformen for Postverket og NSB var fdgende:

«Den raske teknologiske utviklingen og kundenes krav til de tjenester som
tilbys, stiller bade Postverket og NSB overfor store utfordringer. Tilbudet av
alternative tjenester aker, og de statlige samfer dsel shedriftene ma tilpasse
virksomheten til den nye situasjonen hvis de ikke skal tape konkurransen om
kundene og dermed forverre virksomhetenes gkonomi ytterligere.»

(St prp nr 2 (1996-97) s 3).

| tillegg til endringer i virksomhetenes markedsbetingel ser, bygde Regjeringens
fordag om endringer i Postverkets tilknytningsform paet utvalg (K ostd-
utvalget) nedsatt av Samarbeidskomiteen Landsorgani sasjonen/Det norske
Arbeiderpartiet. Kostdutvalget foreslo at NSBs trafikkdel og Postverket burde
omdannes til statlig heleide sael ovsel skaper.

Posten Norge BA ble etablert som saglovselskap den 1.12.1996. Posten Norge
BA og de bedrifter hvor selskapet har akgemajoriteten utgja til sammen

Posten Norge-konsernet. Postkonsernet er en av landets staste arbeidsgivere og
hadde pr. 31.12.1998 i alt 31 586 heltids- og deltidstilsatte medarbeidere.
Samlet omsetning i 1998 var pal2,3 mrd kroner.

Den nye postloven ble lagt fram i Ot prp nr 64 (1995-96) og innebar en
omfattende revigon av den gamle postloven fra 1928. Mens den gamle
postloven var en lov om Postverket, er den nye loven en generell lov om
postformidling som tar sikte paasikre husstander over hele landet et
landsdekkende formidlingstilbud av postsendinger til rimelig pris og med god
kvalitet. Loven innebar at det ble innfat en konsegonsordning.
Endret virkemiddelbruk var ogsden konsekvens av omlegginger i den statlige
gkonomiforvaltningen og innfaing av konsernkonto tidlig pa90-tallet. Dette
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fatetil at Postverket mistet store renteinntekter fra Postgiro. Disse inntektene
hadde tidligere bidratt til afinansiere de ulansomme delene av postnettet.
Disse endringene krevde en ny model| for finansiering av Postverket.

Forholdet til ES-avtalen

Etter en lang prosessi EU, ble postdirektivet vedtatt den 15. desember 1997.
Det vedtatte direktivet var betydelig endret i forhold til det opprinnelige
forslaget. Det har saglig vaet uenighet om graden av liberalisering av det indre
marked for posttjenester, og resultatet ble at det vedtatte direktivet ikke med-
fate noen omfattende liberalisering av postmarkedet. Direktivet paegger
landene atilby en landsdekkende formidling av postsendinger av en neemere
fastsatt kvalitet. Det blir gitt adgang, men ikke plikt, til afastsette et
enerettsomrale for formidling av post innenfor visse vekt- og prisgrenser.

Postdirektivet ble innlemmet i EJS-avtalen den 25. september 1998. Post-
direktivet krevde ikke omfattende endringer i norsk regelverk, men enkelte
tilpasninger er gjort i forbindelse med Stortingets behandling av Ot prp nr 18
(1998-99).

5.2  Samfunnspolitiske md og hensyn i postpolitikken
De samfunnspolitiske masettingene i postpolitikken har i hovedsak vagt
knyttet til md om landsdekkende tjenester og til overordnede masettinger for
serviceniva

| St meld nr 17 (1991-92) ble fdgende overordnede krav fastsatt for Postverket:

Postverkets basistjenester skal vaee tilgjengelige for befolkningen i hele
landet med utgangspunkt i et riksdekkende postalt nett.

| meldingen viste Samferdsel sdepartementet for avrig til at Postverket tidligere
hadde formulert fdgende overordnede ma for samfunnsservice:

" Postverket vil utfare sine oppgaver og oppfylle eierens kraw til
samfunnsservice ved a opprettholde en grunnleggende postal service som tilbyr
basistjenester i et landsdekkende nett, i prinsippet med service alle virkedager.”

Samferdsel sdepartementet ga sin tildlutning til dette som et alment formulert
ma. Det ble presisert at standarden skulle gjelde adgangen til tjenestene,
Postverket skulle selv hafrihet i valg av I@ning.

| forbindelse med St meld nr 41 (1995-96) ble det markert et skille mellom de
samfunnsmessige ma i postpolitikken og ma for Postverket. Styringen av
Postverket skulle skje gjennom ma- og resultatstyring, og primaet vaee knyttet
til dkonomiske styringsma.

| St meld nr 41 (1995-96) ble det vist til at hovedma for postpolitikken vil veee

avledet av overordnede ma om gkt verdiskaping, et konkurransedyktig
naeingdliv og distriktspolitiske masettinger.
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Hovedmdet for postpolitikken var fortsatt asikre landsdekkende posttjenester
med en servicegrad som gir minst like god tilgjengelighet til tjenestene som
tidligere.

Med |landsdekkende posttjenester forst:

brevposttjenester inntil 2 kg
distribugon av aviser og blader i abonnement inntil 2 kg
lettgods (ordinae postpakke) inntil 20 kg.

| tillegg skal Postbankens grunntjenester tilbys gjennom postnettet.

Mdsettingen om servicenivaer i faste rekke knyttet til framsendingstid for
A-post. Mdsettingen om framsendingstid for A-post har pahele 90-tallet vagt
at 93 % av posten skal vaee framme faste virkedag etter postlegging. Resulta-
tene er imidlertid daligere paslutten av 90-tallet enn de var pabegynnelsen,
fra92,6 %i 1992 til 80 % i 1998. | fdge informanter ligger resultatene fra
begynnelsen av 90-tallet for hgyt grunnet usikkerhet i metodikken for
resultatberegningene.

Samferdsel sdepartementet har i St meld nr 16 (1998-99), gitt uttrykk for at en
svekkelse av postservicen ikke kan aksepteres. Samferdsel sdepartementet har
derfor, i samarbeid med Post- og teletilsynet, startet et utredningsarbeid knyttet
til mding av kvalitet palandsdekkende posttjenester. De vil ogsase pahvordan
kvaliteten i tjenestene kan bedres.

Hovedmdsettingen ved prosjektet er afinne fram til klare, veldefinerte og
hensiktsmessige resultatindikatorer som grunnlag for amde servicenivat og
eventuelle endringer i dette.

5.3 Omlegging av statlig virkemiddelbruk
5.3.1 Enerettsomraet

Formaet med enerettsomralet er at det totale markedet gjennom utnyttelse av
stordriftsfordeler skal kunne betjenestil sdlav kostnad som mulig. Gjennom
enhetlige takster for hele landet for denne type sendinger, oppsta det en
utstrakt kryssubsidiering mellom distrikter. Dette innebaeer at pris ligger
betydelig over kostnad i enkelte deler av markedet. | disse segmentene vil
monopol et kunne utfordres av andre akta@er. | postloven og i postforskriften er
Posten Norge BA gitt enerett til regelmessig formidling mot vederlag av lukket
adressert innenriks brevpost med vekt inntil 350 gram, til &formidlei Norge
tilsvarende sendinger fra utlandet, og til formidling av tilsvarende sendinger fra
Norge til utlandet. Eneretten omfatter bare brevpost med prisinntil 5 ganger
grunntaksten for et innenriks prioritert brev innenfor f@ste vektklasse

(20 gram). Eneretten omfatter ikke formidling av beker, kataloger, aviser og
blader, selv om disse sendes i lukket og adressert form. Alle andre typer
postsendinger er utsatt for konkurranse.

5.3.2 Konsesjoner

| forbindelse med revigonen av postloven i 1996, ble det etablert en
konses onsordning for formidling av postsendinger. Postloven gir hjemmel for
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adtille krav om konsesjon til alle operataer, men i dag er konsesonsomralet
avgrenset til domfatte enerettsomralet. Konsesjonen ivaretar rettigheter og
plikter, og setter krav til service og kvalitet. Posten Norge er tildelt konsegon
for perioden 1.10.1997 til 30.9.2001. Som motytelse for konsegonen, stilles det
krav om oppfylling av samfunnspdagte oppgaver. Informantene i Samferdsels-
departementet og Post- og teletilsynet anser konsesonen som det viktigste
virkemiddelet for doppfylle samfunnsma papostsektoren.

| tillegg til Posten Norge BA, er Statens forvaltningstjeneste gitt konsesjon for
postombaeing av enerettsendinger i regjeringskvartalet. Det er ikke stilt krav
om samfunnsoppgaver i denne konses onen.

5.3.3 Statlig kjg av tjenester

Allerede i 1990-91 begynte arbeidet med en modell for aberegne de
bedrifts&konomisk ulansomme kostnadene knyttet til et landsdekkende nett.
Dette var i hovedsak begrunnet med bortfall av inntekter fra Postgiro. Modellen
er blitt modifisert og forbedret opp gjennom dene, senest i budsjettforsaget for
1999. Hovedprinsippet for beregningsmodellen er fdgende;

Merkostnader i de bedriftsdkonomisk ulainsomme delene av nettet; fratrukket
overskudd fra enerettsomralet = statlig kj@ av tjenester. For 1999 er det
bevilget 570 mill kroner til kjgp av tjenester fra Posten Norge BA.

Leannsomheten i de ulike delene av Postens virksomhet madokumenteres. Fra
og med regnskapsaet 1997 skal Posten legge fram separate regnskap for sin
tjenesteproduksjon innenfor enerettsomralet og for landsdekkende posttjenester
utenom enerettsomralet.

Postloven gir staten hjemmel for akreve en avgift av operata@er som selv ikke
er pdagt adrive et landsdekkende nett, til adekke deler av kostnadene
forbundet med dette. Denne hjemmelen er ikke tatt i bruk.

5.3.4 Prisregulering - takster

Enhetsportoprinsippet har vaet lagt til grunn i postpolitikken i hele Postens
historie. | dag er dette begrunnet ut fra et rettferdighets- og fordelingshensyn,
geografisk kryssubsidiering, samt administrativ enkelhet og brukervennlighet. |
forbindelse med endringene i postloven vaen 1999, ble det fastsatt at tilbud
om landsdekkende formidling av postsendinger skal tilbys allmenheten til
priser som sta i forhold til kostnadene. Formdet med et slikt krav er asikre
reell konkurranse pade tjenesteomraler som faller utenfor enerettsomralet.
Kostnader som knytter seg til konkurranseutsatte tjenester skal dekkes av
inntektene fra disse tjenestene, ikke av inntekter fra tjenester innenfor eneretts-
omralet. | Odelstingets behandling av loven ble det lagt inn i loven at det skal
vaee geografisk enhetsporto for tjenester som kommer inn under enerettsom-
rdlet. Prinsippet om enhetsporto har tidligere ikke vaet lovfestet, selv om dette
har vaet praksisi hele Postens historie

Samferdsel sdepartementet godkjenner takster for prioritert brevpost innenlands
innenfor enerettsomralet etter forslag fra styret i Posten Norge BA. Stortinget
orienteresi etterhand. Andre takster fastsettes av styret i Posten Norge BA.
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5.3.5 Posttilsynet

Med utgangspunkt i gkende konkurranse papostomralet mente Samferdsels-
departementet at det ville vaee viktig opprette et eget regulat@organ for afae
tilsyn med postmarkedet, jf St meld nr 41 (1995-96) og St prp nr 1 (1996-97).
Oppgaven ble lagt til Statens teleforvaltning, naPost- og teletilsynet, som fikk
en egen avdeling for posttilsyn den 1.6.1997. Tilsynet skal blant annet pae at
konsesjoner og ma for service blir fulgt opp.

Posttilsynets oppgaver er:

registrering av postoperataer i et operataregister (det er registreringsplikt)
overviing av at lover, forskrifter og konsegonsvilka etterleves

utf@e tilsyn og inspekson av postoperataer

kontroll av kvalitets- og servicema

overviing av postmarkedet.

Det er etablert et system med kostnadsbaserte gebyrer som skal dekke
kostnadene til registrering, tilsyn og inspeksjon overfor postoperataene.
Posttilsynet er underlagt Samferdsel sdepartementet som har generell
instrukgonsmyndighet over tilsynet.

Tilsynet skal ogsdkontrollere at inntekter fra enerettsomralet ikke brukestil
subsidiering av andre tjenester, skalt kryssubsidiering.

5.3.6  Eierstyring

Samferdsel sdepartementets el erstyring skjer gjennom de kanalene som ble
fastsatt i forbindelse med etableringen av ssel ovsel skapet:

Det stilles krav til selskapets virksomhet gjennom vedtektenes
formdsparagraf, avrige vedtekter og generalforsamlingens beslutninger.

Visse typer saker skal legges fram for generalforsamlingen fa styret treffer
vedtak i saken.

(8 10), virksomhetsplaner skal forel egges generalforsamlingen.
Generaforsamlingen utpeker styret.

Hvert & skal selskapet legge fram en plan for generalforsamlingen. Denne
planen skal danne grunnlaget for en melding til Stortinget om virksomheten
annethvert &. En sik melding ble lagt fram i 1998, St meld nr 16 (1998-99).

| forbindel se med de store omorganiseringsprosessene i Posten, har staten i
kraft av sin rolle som eier, tatt paseg et ansvar for de ansatte i Posten. Det er i
den forbindelse bevilget til sammen 1,34 milliarder kroner til dekning av
restruktureringskostnadene i perioden 1996-99.

Da Postverket fikk status som forvaltningsbedrift med utvidete fullmakter ble
det St fast at myndighetenes styring av Postverket primaet skulle skje
gjennom gkonomiske styringsma. Behovet for askille mellom eierrollen og
rollen som forvalter av et politikkomrale var derfor til stede f@ selskaps-
dannelsen, men er blitt mer formalisert etter denne.
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54  Oppsummering

Mdenei postpolitikken er i fdge de offentlige dokumentene og informanter,
uendret. De er knyttet til landsdekkende nett og serviceniva Distriktspolitiske
hensyn utover selve posttjenestene har vaet tillagt vekt tidligere. Dette gjelder
bl a sysselsetting og bidrag til dopprettholde rutebilnett ved dbruke dissei
postomdelingen. Disse hensynene har imidlertid ikke blitt omtalt de siste 10-15
aene. Det har ogsavaet en holdningsendring i denne perioden, dik at man na
er mer opptatt av at tjenestene blir utfat, og i mindre grad legger vekt pa
hvordan det blir gjort.

Endret tilknytningsform for Posten Norge BA, og den nye postloven som la
grunnlag for omlegging av virkemiddelbruken, kan ses pasom et resultat av
teknologisk utvikling, konkurranse pamarkedet og omstillingsbehov i
Postverket. Internagonalt regelverk, i saglig grad EZJS-avtalen, er retnings-
givende for postpolitikken, men har ikke vaet avgjaende i forbindelse med
valg av tilknytningsform.

Den nye postloven la opp til en postpolitikk der Posten Norge BA ble sett pa
som et instrument i postpolitikken, mens man tidligere hadde et system der
postpolitikken i stor grad ble utevd gjennom Postverket. Postloven ble lagt fram
fa@ Postverket ble omdannet til saglovsselskap. Selv om loven og selskaps-
dannelsen ble behandlet som to separate saker, er det vanskelig atenke seg en
konses onsordning benyttet overfor en forvaltningsbedrift som juridisk sett er
en del av staten.

Virkemiddelbruken innenfor postomralet er blitt endret gjennom 90-tallet. De
viktigste endringene er knyttet til kjgp av tjenester, etablering av en konsegons-
ordning og opprettelse av tilsynsorgan. | postpolitikken er enerettsomralet, eller
monopolet, fortsatt et virkemiddel. Padette omralet skiller posten seg fra de
andre omrdalene i utvalget (med unntak av Statnett). Betydningen av eierstyring
er tonet ned og i fdge informanter ville mdenei postpolitikken kunne n&
uavhengig av eierrollen.
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6 Omregulering av elforsyningen

6.1 Oversikt over sektoren

Produksjon, overf@ing og omsetning er de tre grunnleggende gkonomiske
funksonenei eforsyningen. Overfaingsnettet deles gjerneinni tre nivér,
sentral nettet, regional nettet og distribug ons-/lokal nettet.

| 1996 var det til sammen 372 energiverk i Norge, kraftmeglere ikke medregnet
(NOU 1998:11). Det er vanlig askille mellom distribusjonsverk, vertikalt
integrerte verk, engrosverk, produksonsverk og industriverk, avhengig av i
hvilken grad virksomheten er konsentrert om nettdrift eller produkson og
omsetning.?

Omkring 85 % av kapasiteten i norsk elforsyning eies av det offentlige; staten,
kommuner og fylkeskommuner (Thue 1996). Staten ved Statnett SF eier 80 %
av sentralnettet, regnet i antall km ledning. Private selskaper, fylker og
kommuner eier resten av sentralnettet, men leier det i dag ut til Statnett SF.
Kommunene og fylkeskommunene eier mesteparten av regional nettene og
distribusjonsnettene. | tillegg eier ogsaStatnett SF en del av regional nettet
(NOU 1998:11). Eierskapet til landets samlede produksjonskapasitet er fordelt
med omlag 55 % pakommuner og fylkeskommuner, omlag 30 % pastaten ved
Statkraft SF og om lag 15 % paprivate industriforetak (NOU 1998:11).

Eierskapet i elforsyningen er historisk betinget, og innfaingen av det nye
reguleringsregimet i 1990-dene kan ses delvis som et resultat av en historisk
prosess’®. Fra siste halvdel av 1960-&ene har elforsyningssystemet i gkende
grad blitt utfordret bale fra faggonomisk hold og en voksende oppmerksomhet
om miljaspasma. Fagdonomer kritiserte den samfunnsgkonomiske |ennsom-
heten av kraftutbygginger og prisene pastatens leveranser til kraftkrevende
industri og treforedlingsindustri. | fdge dkonomene burde prisen ikke settes til
selvkost for det enkelte energiverk, men ut fra langtids grensekostnad, dvs at
prisen skulle reflektere de samfunnsmessige kostnader forbundet med askaffe
mer elkraft. Ut over i 1970-aene fikk dette synet etterhvert gt politisk opp-
dutning. Samtidig ble det gamle maet om & elektrifisere” hele landet nald i
1970-&ene.** Disse utviklingstrekkene bidro til at organiseringen av
elforsyningen og leveransene til kraftkrevende industri ble satt under press.

Omreguleringen av eforsyningen har skjedd skrittvisi Igpet av perioden 1990
96. Faste skritt var innfaing av energiloven av 1990 (Ot prp nr 43 (1989-90)
og Innst O nr 67 (1989-90)). Samme & ble det tidligere Norges vassdrags- og
energiverk (NVE) beduttet omdannet til ett direktorat, Norges vassdrags- og
energidirektorat (NVE), og Elektrisitetstilsynet ble overfat til det davaeende

%2 Energiverkenes organisasjonsform varierer, men de viktigste er kommunal bedrift,
fylkes/interkommunale og andre ansvarlige sel skaper, aks eselskap, andelslag og andre med
begrenset ansvar.

% Jrgm og styring — norsk kraftliberalisme i historisk perspektiv, av Lars Thue, Ad Notam
Gyldendal 1996.

2 Samme sted
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Kommunaldepartementet i 1991 (St prp nr 95 (1989-90)). | 1991 ble
forvaltningsbedriften Statkraft omdannet til Statnett SF og Statkraft SF (jf

St prp nr 100 (1990-91)). | 1992 ble det gjort gjeldende nye overfaingsregler
(tariffsystem), og utenlandshandelen med kraft ble omorganisert. | 1993 ble
kraftbasen etablert ved sammendutning av Samkj@ingen og Statnett SF i
Statnett Marked AS. | 1996 ble det dnet for et felles norsk-svensk marked for
elkraft. Samme & ble det vedtatt nye regler for skattlegging av kraftforetak,

jf Ot prp nr 23 (1995-96) og Innst O nr 62 (1995-96).

6.2 Begrunnelser for omregulering og omorganisering
6.2.1 Begrunnelser for omregulering

| 1980 nedsatte Regjeringen Energilovutvalget som skulle vurdere om lovverket
paenergisektoren var tilfredsstillende for alese de oppgaver en stod overfor, og
afremme forslag til forbedringer. Forslagene i utvalgets tre delinnstillinger
bygget paen videreutvikling av det etablerte system. Det samme var tilfellet
med Ot prp nr 73 (1988-89) fra Regjeringen Brundtland med fordag til en ny
energilov. Fordaget ble imidlertid ikke tatt opp til behandling av det sittende
Storting. Etter valget hesten 1989 fremmet Regjeringen Sysei april 1990 en ny
proposigon med fordlag til en ny energilov som i vesentlig grad laom det eksis-
terende system ved ainnfae et regime med marked og konkurranse som de
baeende elementer for produkson og omsetning av elkraft.

Verken Energilovutvalgets innstillinger eller de to lovproposigonene indikerer

at endringene var begrunnet ut fra vesentlige endringer i omgivelsene. Ingen av
dokumentene viser f ekstil internagona utvikling eller teknologiske endringer.
Riktignok ble det gitt en omtale av dansk og svensk rett paomralet, men dette

synes 8ha vaet sett i en mer lovteknisk sammenheng.?

| Ot prp nr 43 (1989-90) ble det gitt uttrykk for at det i tiden etter Energilov-
utvalgets siste delutredning, NOU 1985:9, hadde funnet sted en utvikling pa
flere omraler som endret forutsetningene for enkelte av utvalgets konklusjoner.
Det ble vist til at krafttilgangen hadde endret seg fra knapphet til overskudd, at
gasskraftverk kunne f&konsekvenser for organiseringen av elforsyningen® og
at kravene il effektivitet i produksion og investering i norsk gconomi hadde fat
gkt oppmerksomhet. | tillegg ble det pekt pagkt interesse for markedsomset-
ning av kraft og endret holdning i retning av mer deregulering og konkurranse.
De offisielle dokumentene, i faste rekke Ot prp nr 43 (1989-90), gir uttrykk for
at den fremste begrunnelsen for endringene var afatil en mer effektiv

utnyttelse av ressurserne i kraftforsyningen, og at dette ville gi d&onomiske
resultater og miljgmessige gevinster for samfunnet. Det ble pekt paflere svak-
heter ved organiseringen av kraftforsyningen, bl.a. stor geografisk prisforskjell,

% | nternasjonalisering har imidlertid vaet et viktig trekk ved norsk elforsyning etter 1990, med
gkt utenlandshandel av kraft og stare innslag av utenlandske akterer padet norske
kraftmarkedet. Men dette har primaet vaet en konsekvens av omleggingen og ikke en
beslutningspremiss for den opprinnelige dereguleringen og rereguleringen (Thue 1996).

% Det er imidlertid lite som tyder p&at ytre forhold som kraftoverskudd og bruk av gasskraft
var de baeende elementene i begrunnelsene for endringene. Blant annet ble det davaeende
kraftoverskuddet ikke betraktet som noe permanent fenomen av fagmyndighetene (Thue 1996,
ss132-133). Samtidig kan ikke gasskraft ha blitt vurdert som sviktig at den ga grunnlag for &
legge om virkemiddelbruken overfor hele elforsyningen.
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lite fleksibelt forbruk, at dyre kraftutbygginger ble valgt framfor rimeligere og
at hgye utbyggingskostnader ble veltet over paforbrukeren pga. monopol, samt
for svak motivagon til energigonomisering.

6.2.2 Begrunnelser for aomorganisere det statlige eierskapet

Fram til 1985 var statens elerskap og oppgaver i kraftforsyningen samlet i NVE
som ogsastyrte statens forskjellige kraftverk. NVE bestod av fire direktorater,
underlagt et felles hovedstyre og en generaldirekta. Ved Stortingets behandling
av St prp nr 57 (1984-85) ble Statkraft skilt ut fra NV E som en egen statlig
forvaltningsbedrift underlagt Olje- og energidepartementet. | 1990 ble NVE
omdannet til ett direktorat, samtidig som Elektrisitetstilsynet ble overfat til det
davaeende Kommunal departementet med virkning fra 01.01.91 (St prp nr 95
(1989-90)).

| forbindelse med St prp nr 100 (1991-92) ble det vedtatt aetablere et organi-
satorisk skille mellom statens egen kraftproduks on og statens anlegg for over-
faing av kraft. Statens andel av sentralnettet, transformatorer, koblingsanlegg
og utenlandsforbindel sene ble skilt ut som eget statsforetak, Statnett SF, etter
lov om statsforetak. Produkson og omsetning av statens kraft skulle tilligge
Statkraft som etter fordaget ble foresldt omdannet fra forvaltningsbedrift til
statsforetak, Statkraft SF.

| fdge St prp nr 100 (1990-91) var delingen og omdanningen av forvaltnings-
bedriften Statkraft, ” et avgjarende element i omleggingen av norsk kraft-
forsyning” , og begrunnelsen var behovet for askille mellom statens
forvatningsoppgaver paden ene side, forretningsmessige oppgaver (produkson
0g omsetning) paden andre side og overfaingsoppgaver (monopol) paden
tredje side.

Utskilling av nettvirksomheten i Statnett SF ble ogsabegrunnet ut fra et behov
for en omsetningssentral og markedsplass for kraft. En dlik instans ble sett pa
som en nadvendig forutsetning for at et marked for kraft skulle kunne fungere.
| proposigonen ble det gitt uttrykk for at Samkja@ingen ikke tilfredsstilte
intengonene i energiloven om uavhengighet for en dik funkgon fordi deni
faste rekke framstod som en produsentorganisasjon.

Na valget av statsforetak som selskapsform for Statkraft og Statnett ble
begrunnet i St prp nr 100 (1990-91), ble det tatt ett felles utgangspunkt i at det
ikke var " noen tilfredsstillende Igsning & gi forvaltningsbedriften sterre
fleksibilitet i styringen,” og at statens fysiske anlegg og fallrettigheter var

" verdier av nagonal betydning som staten ma ha et saglig ansvar for” (s 29).
Det ble ikke ansett som enskelig at staten ga fra seg en direkte og nae kontroll
med betydelige deler av disse ressursene, og en burde bevare ” et fullstendig
ansvar for staten pa eiersiden” (samme sted). Samtidig ble det gitt uttrykk for
at det sentrale overfaingsnettet ville ” ha en funkgon sominstrument i den
statlige sektorpolitikken pa energiomradet” , og at ivaretakelse av dike funk-
goner ikke ville " vare betinget av muligheten til en s sterk styring som
forvaltningsorganmodellen gir mulighet for” (samme sted).
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| fdge proposisonen var " riktig vei a ga... ...a ta utgangspunkt i
konkur ransebedriftenes sel skapsform for sa & foreta tilpasninger av denne slik
at eierens styringsbehov blir ivaretatt pa en betryggende mate” (samme sted).

Oppsummeringsvis ble m a o valg av statsforetak som organisasonsform
begrunnet ut fra en avveining mellom styringsbehov og behov for forretnings-
messig frihet. | forhold til Statnett var begrunnelsen at selskapet ville ha en
viktig sektorpolitisk rolle hvor noen av oppgavene ville ligge i grenselandet
mellom forvaltning og forretning. For Statskraft synes begrunnelsen aha vagt
at selskapet burde gis forretningsmessig frihet, samtidig som staten fikk mulig-
het til &gripe inn gjennom foretaksmdet ettersom selskapet forvalter natur-
ressurser av nagonal betydning og viktige kontrakter med kraftkrevende
industri.

6.3 Viktige md og hensyn etter omreguleringen

Omreguleringen av eforsyningen med gt innslag av marked og konkurranse
ble ikke begrunnet med at madene for elforsyningen var endret. Tvert i mot ble
det i Ot prp nr 43 (1989-90) gitt uttrykk for fdgende:

" Arbeidet for deregulering og konkurranse innen kraftfor syningen innebaa er
ikke noen endring i de grunnleggende malene for kraftforsyningen. Malene er
fortsatt & sikre en samfunnsgkonomisk rasionell utnyttelse av kraftressursene,
legge til rette for en sikker kraftforsyning og utjevne prisene til forbrukerne.”

Imidlertid synes formuleringer av ma i ulike offisielle dokumenter atale for at
ma og hensyn i elforsyningen er mange og sammensatte. Dette ble bekreftet i
intervju med representanter for Olje- 0g energidepartementet®”.

Na det ska belyses hvilke ma som tillegges vekt etter dereguleringen, madet
tasi betraktning at dereguleringen og rereguleringen har vaet en prosess fra
omkring 1990 og fram til i dag. Det er derfor vanskelig aetablere et skille
mellom fa@ og etter. | Ot prp nr 43 (1989-90) ble det imidlertid formulert
fdgende samfunnsgkonomiske ma for arbeidet med deregulering og mer
konkurranse i kraftsektoren:

” & jevne ut kraftkostnadene mellom ulike omrader og & redusere
diskriminering mellom ulike abonnenter

a bedre utnyttelsen av elektrisk kraft hos forbrukerne

a utnytte variagionene i vannkraftproduksjon fra ar til ar

a drive fordelingsverkene mer effektivt

a velge billigere utbygginger fer dyre

afatil en mer effektiv kraftproduksjon

a velge utbyggings @sninger som gjenspeiler brukernes viljetil & betale for
effekt og tarrarssikring

a bygge ut mer effektivt, og i riktig omfang” .

Alle deler av eforsyningen er ikke like sterkt ber@t av omleggingene. Det
regulerende rammeverket for elforsyningen kan grovt sett delesi fire grupper:

" |ntervju 08.04.99
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1. Regulering avinngrep i vassdrag til kraftformal: Verneplanene I-1V og
Samlet plan for vassdrag, industrikonsesonsloven,
vassdragsregul eringsloven, vassdragsloven og deler av energiloven.

2. Regulering av omsetning og distribugon av kraft: Energiloven,
konkurransel ovgivning, konsesoner, monopolkontroll mv.

3. Regulering av elforsyningens organisering: Energiloven, statlig eierskap,
selskapslovgivningen og regnskaps ovgivningen, kommuneloven med
forskrifter m v samt statens adgang til aknytte vilka overfor energiverkene
knyttet til ulike konsegoner.

4. Verdiskapning/fortjeneste og utjevning: Skatte- og avgiftsovgivningen,
statsstdte til elforsyningen og monopolkontroll.

De endringene i reguleringsregimet som har funnet sted i perioden 199096 er i
hovedsak knyttet til punktene 2, 3 og 4 ovenfor, og i det fdgende rettes opp-
merksomheten mot disse, med unntak av skatte- og avgiftdovgivningen. De
viktigste hensyn kan delesi to hovedgrupper; for det faste afamarkedet til a
fungere effektivt og dlik at konkurransen skjer palike vilka der alle relevante
aktaer har lik tilgang til markedet, og for det andre divareta ma og hensyn
som en mener at markedet ikke kan ivareta dik en ensker. Det siste hensynet
gjelder sadlig bidratil effektiv monopoldrift, energidonomisering, geogra-
fisk prisutjevning og leveringskvalitet samt til en viss grad leveranser til kraft-
krevende industri.

6.4 Virkemiddelbruk

Endringenei elforsyningssystemet f o m 1990 har i grove trekk gat ut paa
erstatte det tidligere forvaltnings- og samarbeidssystemet med et marked for
elkraft, der akt@ene skal konkurrere med hverandre og der kundene fritt kan
velge leveranda. Endringene i 1990-adene kan i hovedsak betraktes som tiltak
for detablere rammevilka for et slikt marked.

6.4.1 Virkemidler for aivareta konkurranse og monopolkontroll -
omsetningskonsesjon

Energiloven av 1990 legger til rette for konkurranse innen kraftproduksion og
omsetning, mens overfaingsnettet (kraftledningsnettet) betraktes som naturlige
monopoler.?® Imidlertid har mange energiverk i Norge tradisjonelt drevet béle
nettvirksomhet og omsetning av kraft, og de eler store deler av nettene. Driften
og eierskapet til overfaingsnettet er m a o fordelt pamange selskaper, og som
regel de samme som skal konkurrere om omsetning og i noen grad produksjon.
Statnett SF eler imidlertid det meste av sentralnettet, og de avrige energiverk
leler ut sine andeler i sentralnettet til Statnett.

28 Begrunnelsen for &regulere overfaingsnettet som et naturlig monopol er todelt. For det
faste bestd kostnadene ved kraftoverfa@ing av en stor andel faste kostnader. Parallelle nett
innenfor samme forsyningsomré&de ville ha fat til en samfunnsgkonomisk slesing med kapital .
Samtidig har kraftledninger en estetisk/miljamessig uheldig side. For det andre er det
navendig &gi aktarene lik tilgang til kraftledningsnettet for Aoppnakonkurranse om
produksjon og omsetning (Ot prp nr 43 (1989-90)).
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For agi ale akt@ene lik tilgang til overfaingsnettet er energiloven med
forskrifter, deriblant omsetningskonseson, det viktigste virkemiddelet.
Forskriftene til energiloven da fast at konsesjonaeen plikter astille ledig
kapasitet i nettet til disposigon for andre som ensker doverfae kraft i

konses onaeens nett, og at overf@ingsprisen ikke skal vaee diskriminerende
mellom netteiers og andres transport. Netteierens kostnader knyttet til drift,
vedlikehold osv. av sitt nett skal dekkes ved at den som overfaer kraft i nettet,
betaler en godtgj@else — kalt overfaingstariff eller nettariff —til netteier. NVE
faer kontroll med nivat patariffene for hindre at monopolet misbrukestil en
saelig hey avkastning, og for &sikre effektiv utbygging og drift.?®

Alle som forest& omsetning av elektrisk energi maha omsetningskonsesjon.*
Energiloven 84-3 bestemmer at det kan knyttes fdgende typer vilka til
omsetningskonses onene:

om den interne organisering og regnskapsfasel i energiverket™

om tariffer for overf@ing og at konsesjonaeen skal tille ledningsnettets
ledige kapasitet og/eller overf@ingsevnetil disposigon for andre som
foresta elforsyning og for produsenter og brukere av elkraft

om plikt for konsesionagen til agi opplysninger av teknisk og gkonomisk
art som er nadvendige for utevel se av myndighet etter energilovens kap 4.
ytterligere vilka na dette i det enkelte tilfelle finnes p&krevet av amenne
hensyn.

Etter energiloven §2-3 er det Kongen i statsral som fatter vedtak om konsesjon,
men denne myndigheten er delegert til Olje- og energidepartementet ved kgl res
av 18.01.91. Etter energiloven 82-2 er det imidlertid NV E som behandler
konses onssdnadene.

Med hjemmel i energiloven og omsetningskonsesonen fastsetter NVE
inntektsrammer og effektiviseringskrav for energiverkene pabakgrunn av den
informasjon de rapporterer til etaten. Et hovedpoeng i reguleringsmodellen er at
netteiers inntektsgrunnlag til en viss grad frikobles fra nettelers faktiske
kostnader. Netteier madermed handtere sine samlede nettkostnader innenfor

den inntektsramme som NVE fastsetter individuelt for hver netteier. Rammene
er fastsatt pagrunnlag av hvert enkelt energiverks kostnadsnivaut fra topografi,
befolkningstetthet og geografisk utstrekning av nettomralet. For 1997 fikk alle
en ramme basert paregnskapstallene for 1994-95, fratrukket 2 %, som et
effektiviseringskrav.

% Etter bestemmelsene i Forskrift om kontroll av nettvirksomhet av 11.03.99 nr 302 med
hjemmel i energiloven, er energiverk med nettvirksomhet pdagt rapportering. Denne
informasjonen danner det viktigste grunnlaget for NV Es monopolkontroll.

% De fleste omsetningskonsesjonene er standardiserte innenfor grupper av sammenlignbare
energiverk, men innholdet i konsesjonene varierer mellom gruppene(intervju i Olje- og
energidepartementet 08.04.99). OgsaStatnett og Norpool maha omsetningskonsesjon, men for
disse selskapene er vilk&ene mer skreddersydde. Blant annet er Statnett i sin konsesjon pdagt
systemansvar for sentralnettet (jf avsnitt 6.5.5).

31 De mer detaljerte bestemmelser om regnskapets oppbygging er gitt i Forskrift om kontroll av
nettvirksomhet 11.03.99 nr 302. Det regnskapsmessige skillet er innfat for ahindre
kryssubsidiering mellom overfaing (monopolet) paden ene siden og produksjon og omsetning
(konkurranse) paden andre siden.
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Dersom nettkostnadene reduseres, vil netteiers avkastning de. Ved kostnads-
gkninger reduseres netteiers avkastning. En avveining mellom det agi eierne
til strekkelige donomiske incentiver og den gkonomiske risikoen for netteier,
innebaeer at NV E samtidig har satt en evre og nedre grense for avkastning.*

6.4.2 Virkemidler for sikre energigkonomisering og geografisk
prisutjevning
En av begrunnelsene for aetablere et friere marked for kraftomsetning har vaet
at dette vil bidratil at prisenei det lange I vil gjenspeile utbyggings-
kostnadene for ny kraft. Dette gir ogsamulighet for avurdere muligheter for
energigkonomisering opp mot kostnader forbundet med nye kraftutbygginger.
Regjeringen mente at et dikt balansesynspunkt paplanleggingen av hilligste
energioppdekning burde stasentralt i energiverkenes virksomhet, og at verkene
burde ha et ansvar for avurdere energigonomisering hos abonnentene (Ot prp
nr 43 (1989-90, s 20).

Med varierende grad av egendekning vil energiverkene imidlertid ha ulik
motivagon til innsats for energigkonomisering. | Energiloven ble det derfor
innfat bestemmelser som gir staten hjemmel! for astille krav om energi-
dconomiseringsvirksomhet.®* NVE er tillagt myndighet til 8p&e at
konsesjonaeenes forpliktelser padette omralet overholdes. Denne myndigheten
uteves bl aved at energiverkene sender inn sine planer til NVE, og rapporterer
om gjennomf@ingen av planene.

| Ot prp nr 43 (1989-90) ble det lagt til grunn at markedet ville bidratil a
utjevne kraftkostnadene mellom ulike forsyningsomraler, og at forbrukerne ut
fra et rent effektivitetssynspunkt burde betale for de reelle fordelingskostna-
dene. Men dette prinsippet ville i fdge proposigonen gi uakseptable elpriser i
enkelte omraler, fordi kostnadene ved overf@ing av elkraft varierer betydelig
geografisk pga. ulike avstander, ulike topografi og forskjellig abonnements-
tetthet. Virkemidler for dutjevne fordelingskostnadene er anleggskonsesion og
statlig tilskudd til utbygging og vedlikehold av fordelingsnett i omraler med
sadlig vanskelige forsyningsforhold. Energiloven §3-4 gir hjemmel for akunne
dtille vilka knyttet til anleggskonsesjon om at konsesjonagen ska gainn i
stare sammendutninger eller ataopp i seg andre energiverk for utjevne
fordelingskostnadene,

32" NVEs rolle og oppgaver etter energiloven” foredrag av vassdrags- og energidirekta Erling
Diesen 29.04.98http://www.nve.no/foredrag/diesen5.html
3 Slike vilk settesi konsegjonene for elektriske anlegg i medhold av lovens §3-4. Kravene er
ikke spesifisert i loven fordi konsesjonaeenes ulike st@rel se mht. leveransevolum og administ-
rativ kapasitet kan legge begrensninger pahvor mye det med rimelighet kan kreves. Imidlertid
omtales noen minstekrav om informasjon og ragivning i Ot prp nr 43 (1989-90) s 89.
% Ordningen med statsstdte har eksistert siden 1938, og er derfor ikke et nytt virkemiddel. |
Ot prp nr 43 (1989-90) ble det gitt uttrykk for at i detilfeller hvor det er hensiktsmessig med
sammensl utninger, ba det settes slikt vilk& om at dette skjer for at det skal kunne gis stats-
state. Dette innebaeer at statsstate fast vil vaee aktuell etter at den effektivisering som kan
oppnds gjennom sammenslutninger er utnyttet. | fdge informantene i Olje- og energidepar-
tementet (intervju 08.04.99) har imidlertid sammensl utningsvilkéet hittil ikke blitt benyttet i
anleggskonsesjonene.
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6.4.3 Virkemidler for asikre leveringskvalitet

Energiloven §3-3 fastsetter at den som gis omralekonsesion har plikt til &
levere elkraft innenfor det geografiske omrélet konsesjonen gjelder for.*®
| omralekonsesjonen kan det stilles vilka om leveringskvalitet og om at
abonnentene gis informasion om den leveringskvalitet som kan paegnesi
omralet.

Den samme bestemmelsen i loven gir ogsaOlje- og energidepartementet
myndighet til sette i verk rasionering na saglige grunner taler for det. Slike
satlige grunner vil i faste rekke vaee na det inntreffer vannmangel og etter at
en har utnyttet de muligheter som ligger i tarassikringsfondene til adekke
ekstrakostnader forbundet med adekke kraftbehovet i sike situagoner.

6.4.4 Kraftbasen

Kraftb@sen ble dannet ved at Samkjaingen i 1993 ble st sammen med
Statnett SF, og organisert i et heleid datterselskap av foretaket, Statnett Marked
AS, som skulle vaee en omsetningssentral hvor alle aktaer fikk lik tilgang. Fra
og med 1996 ble det etablert et felles nordisk kraftmarked ved at Svenska
Kraftnét ervervet en eierandel i Statnett Marked AS pa50%. | denne forbindel-
se endret kraftbasen navn til Nord Pool ASA — Den nordiske elbasen. Dette
innebar fast og fremst felles spilleregler med hensyn til bilateral handdl.
Omreguleringen av elforsyningen innebaeer at forbrukerne fritt kan velge
leveranda av selve kraften. Apen informasion er imidlertid grunnleggende for
at et marked skulle fungere og for myndighetenes tilsyn, kontroll og overving
av leveringssikkerheten. Det er Kraftb@sen som skal sa@ge for at markeds-
informagonen blir tilgjengelig for energiverkene, duttbrukere og myndighets-
organer gjennom selve markedsklareringen. Analyser av informasjonen foretas
derimot av myndighetsorganene, ikke av Kraftba@sen.

Fraog med 1997 er det ikke lenger kostnader knyttet til abytte leveranda. |
sluttbrukermarkedet har kundene ndanledning til askifte leveranda, med 3
ukers varsel til tidligere leveranda, uten kostnader.*®

Fram til 1992 hadde den tidligere forvatningsbedriften Statkraft enerett pa
handel med utlandet. | dag har Statnett SF monopol panettforbindelser med
utlandet, men alle energiverk i engrosmarkedet kan handle med utlandet. Det
kreves imidlertid egen konsesgon etter energiloven for krafthandel med utlandet,
og det gis konsesjon for hver avtale som inng& mellom norske kraftprodusenter
og utenlandske foretak.*” Konkurranselovgivningen vil i tillegg kommettil
anvendelse innenfor den konkurranseutsatte delen av kraftmarkedet (NOU
1998:11). Statnett SF har konsesjon for divareta teknisk og administrativ
tilrettelegging av den kortsiktige kraftutvekslingen med utlandet.

* Tidligere hadde konsesjonaeen béde plikt og enerett til &levere stram innenfor
forsyningsomradet. Et sentralt element for aetablere et marked var afjerne eneretten, men ikke
plikten.

% | Forskrift om kraftomsetning og nettjenester av 11.03.99 nr 301 (med hjemmel i
energiloven) er det fastsatt neemere regler om dette.

3" Rammebetingel sene for utenlandshandelen med kraft ble gitt i St prp nr 81 (1991-92),

Innst S nr 178 (1991-92), St meld nr 46 (1992-93) og St meld nr 11 (1995-96).
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6.5  Statsforetakenes samfunnsoppgaver
6.5.1 Statnett SF

Statnett SF har for det faste et juridisk og gonomisk ansvar for abygge og
drive sentralnettet. Dette omfatter systemutvikling og utbygging, vedlikehold
og teknisk drift av overfaingsanlegg,*®og innebaeer bl a at Statnett har ansvar
for at sentral overf@ing av kraft fungerer tilfredsstillende i ale deler av landet.
Dette gjelder ogsade deler av landet hvor tariffene ikke dekker kostnadene ved
investering, drift og vedlikehold av overfaingsnettet (St prp nr 100 (1990-91)).
Ansvaret for planleggingen av det overordnede, landsomfattende overf@ings-
nettet fra produsent til bruker, omfattes imidlertid ikke av Statnetts system-
utviklingsansvar, men er tillagt NVE gjennom praktiseringen av energilovens
krav om konsegon for elektriske anlegg.

For det andre har Statnett SF ansvaret for asage for at det hele tiden
produseres akkurat simye kraft som det til enhver tid forbrukesi det norske
systemet, den skalte driftskoordineringen. Den nordiske kraftb@sen er i dag et
sentralt virkemiddel i denne sammenheng. Utenlandske aktaer handler napa
kraftbasen til samme regler som norske akt@er (NOU 1998:11).

Statnett har juridisk og gkonomisk ansvar for astille nettjenester til disposision
for kjgpere og selgere av kraft, og er dermed ansvarlig for de ytre rammene for
kraftmarkedet. Foretakets forhold til markedsakt@ene er nedfelt i omsetnings-
konsesjonen for foretaket.*® Samtidig er Statnett og akt@ene i markedet
forpliktet til dutvekde informasjon om forhold som er av betydning for
driftssikkerhet og avregning i sentralnettet (St prp nr 100 (1990-91)).

Statnett har monopol pakraftforbindelser (nettet) med utlandet. Foretaket
administrerer ogsaoppgj@sordningen for utenlandshandelen med kraft pa
vegne av staten.

6.5.2 Statkraft SF

Ved etableringen av Statkraft SF ved asskiftet 1991-92 traite foretaket inn i
den tidligere forvaltningsbedriften Statkraft sine kontrakter med kraftintensiv
industri og treforedlingsindustri samt avtalene om foregrepne hjemfall.

Statkraft SF fikk det forretningsmessige ansvaret for aoppfylle statens for-
pliktelser i forhold til industrikontraktene.*® Det ble imidlertid tatt forbehold om
at Olje- og energidepartementet gis anledning til &gripe inn dersom reforhand-
lingene eller Statkrafts utevelse av Sitt forretningsmessige ansvar, medf@er
endringer som innebaeer vesentlige negative konsekvenser for syssel settingen i
det lokalsamfunn kraften forutsettes benyttet. Endringer i kontraktene ma
forelegges departementet skriftlig f@ bedutning fattes med endelig virkning.
Samtidig maindustrikunder som ensker aforeta disponeringer som kan vaee i

% Vilk& om dette er nedfelt i foretakets anleggskonsesjoner. Teknisk drift og vedlikehold er
ogsaregulert etter forskrifter med hjemmel i lov om tilsyn med elektriske anlegg.

% Omsetningskonsesjonen inneholder prinsipper for tariffering av overfaingstjenester og vilk&
for hvordan begrensninger i overfaingskapasitet og flaskehal ser skal handteres.

“0| St prp nr 100 (1990-91) ble det forutsatt at Statkraft kontrollerer at industrikontraktene og
alle vilk& og forutsetninger knyttet til dem overholdes av industrien, og at Statkraft tar de
nadvendige skritt for aheve eller reforhandle kontraktene dersom vilkaene ikke overholdes.
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strid med myndighetenes forutsetninger og vilka for bruken av kraften, ta dette
opp med departementet. Statkraft er forpliktet til agi skriftlig informagon til
departementet om industriens kraftforbruk, kraftkontrakter etc.

Statkrafts forpliktel ser vedraende industrikontraktene og avtalene om
foregrepne hjemfall er ikke fastsatt i vedtektene for selskapet, fordi

Regjeringen, i fdge St prp nr 100 (1990-91), ikke sdbehov for det, og fordi
dette ville kunne " skape et uklart ansvarforhold mellom Statkraft, regjering og
Sorting. Eieren vil imidlertid fortsatt kunne ivareta de sektor politiske hensyn
gjennom foretaksmetet” (s 44). Departementets styring skjer m a o her gjennom
eierstyring i foretaksmdet.

6.5.3 Finansiering av statsforetakenes samfunnsoppgaver

Statnetts virksomhet og investeringer finansieres ved den godtgj@el se foretaket
mottar fra energiverkene for deres bruk av sentralnettet. | fdge Ot prp nr 43
(1989-90) vil det dkonomiske maet for nettvirksomhet vaee en normal
avkastning painvestert kapital.**

Flere av industrikontraktene inneholder rabatter i forhold til markedsprisen for
elkraft. Begrunnelsen for rabattene er at industrien pdar seg visse forpliktelser
ut over hva som er p&revet i lovverket.*? Staten yter ikke gonomisk
kompensasion for det inntektsbortfall dette mate medfae for Statkraft.

6.6 Tilsyn med konkurransen i markedet

NV Es hovedoppgaver i forhold til de deregulerte delene av kraftmarkedet er
primaet knyttet til monopolkontrollen som er omtalt ovenfor. Energiloven,
lovens forskrift og konsesonene gir NV E myndighet til dutarbeide naemere
retningsinjer knyttet til en rekke forhold, samtidig som etaten er gitt myndighet
til atreffe ulike typer enkeltvedtak, f eksi tvister mellom konsesjonaeer. NVE
gir ogsdinformasjon til duttbruker om muligheter til askifte leveranda.

NVE har myndighet til dilegge tvangsmulkt hvis energiverk overtrer vilka

som er satt i henhold til energiloven. Hvis konsesjon gis pabakgrunn av uriktig
informagjon om forhold av vesentlig betydning, eller konsesonaeen overtrer
fastsatte vilka av vesentlig betydning, kan konsesjonen trekkes tilbake. | tillegg
inneholder energiloven §7-5 bestemmel ser om straff for overtredelse av loven
eller bestemmel ser og pdegg gitt i medhold av loven.

Konkurransetilsynet har etter prisloven og konkurranseloven generell fullmakt
til &fare tilsyn med monopolbedrifter. Den kontroll av nettmonopoler og
markedet som er hjemlet i energiloven, er imidlertid tillagt Olje- og
energidepartementet og NVE.

Konkurransetilsynet har ansvar for dovervke pris- og konkurranseforhold der
energiloven ikke gir klare fa@inger, og apde at energiloven bale framyndig-

L For 1996 ble det i St prp nr 1 (1995-96) foresl&t bevilget tilskudd til Statnett SF til dekning
av duttoppgja vedraende det akkumulerte underskuddet i oppgjasordningen for utenlands-
handelen med kraft, jf 0ogsaSt prp nr 37 (1994-95) og Innst S nr 162 (1994-95).

F o m 1997 har imidlertid oppgj@sordningen gitt inntekter til statskassen.

“2 |ntervju i Olje- og energidepartementet 08.04.99
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heter og fra brangien forvaltes og praktiseresi tral med prisloven og
konkurranseloven. Konkurransetilsynet publiserer ogsatilbudene fra energi-
verkene.

6.7 Oppsummering

Omreguleringen av eforsyningen har i hovedsak blitt begrunnet ut fra
effektivitetshensyn. Den viktigste begrunnelsen for domorganisere den

tidligere forvatningsbedriften Statkraft i to statsforetak, Statnett SF og Statkraft
SF har vaet omreguleringens skille mellom nettmonopol og konkurranse om
produkson og omsetning. Selskapsformen ble begrunnet ut fra en avveining
mellom statens styringsbehov og sel skapenes behov for forretningsmessig
handlefrihet.

Statlig myndighetsutevel se synes primaet dvaee knyttet til for det faste at
markedet skal fungere effektivt med like konkurransevilka for akt@ene, og for
det andre ivaretakelse av hensyn som markedet ikke anses akunne ivareta i
tilstrekkelig grad, som energidonomisering, geografisk prisutjevning og
leveringskvalitet. Samtidig settes det rammer for i hvilken utstrekning Statkraft
SF kan legge forretningsmessige prinsipper til grunn for sin ivaretakelse av
industrikontraktene. De viktigste virkemidler i den statlige styringen er energi-
loven med forskrifter, deriblant konsegoner.

Statsforetakenes samfunnsoppgaver er primagt knyttet til drift og koordinering
av sentralnettfunks onen, deriblant ansvaret for kraftb@sen (Statnett SF), og
ivaretakelsen av industrikontraktene (Statkraft SF). Statsforetakene har mono-
pol padisse funksionene. Det er ikke etablert saeskilte finansi eringsordninger
for utf@elsen av samfunnsoppgavene.
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7 Statlig eierskap og sektorstyring

7.1 Innledning

De statlige virksomhetene som har vaet sentrale pade fem politikkomralene vi
har belyst i de foregdnde kapitlene, har i Iget av de siste 10 & endret
tilknytningsform; enten fra forvaltningsorgan™ til selskap, eller fraen selskaps-
form til en annen. Rammevilkaene papolitikkomralene er ogsaendret.
Markedskreftene er blitt tillagt stare vekt enn tidligere gjennom deregulering.
Samtidig har det funnet sted en relativt omfattende reregulering. | dette
kapittelet belyses de fem politikkomralene med fokus pafdgende hoved-
spasma:

Er begrunnel sene som gis for deregulering og sel skapsdannel se de samme
eller er de ssektorspesifikke at de ikke kan sammenlignes?

Er det noen typer samfunnsmessige hensyn og ma som er gjennomgénde
for de fem omralene?

Pahvilken mde og gjennom hvilke virkemidler séker myndighetene &
ivareta de overordnede ma- og hensyn? Og i hvilken grad s&kes de
samfunnsmessige hensyn pade fem omralene ivaretatt gjennom de samme
typer virkemidler?

Hvilke roller tillegges de ulike statlige myndighetsorganer i forhold til
virkemidlene?

7.2 Begrunnelse for deregulering og selskapsdannelse

Begrunnelsene for sel skapsdannel sene og dereguleringen slik de kommer til
uttrykk i de offisielle dokumentene gir et inntrykk av hvordan statlige myndig-
heter fortolker situagjoner, hvilke problemer de oppfatter som de viktigste og
hvilke Isninger de mener er naivendige eller eskelige.

7.2.1 Hvilke begrunnelser ble gitt for selskapsdannelse og
deregulering?

Et hovedinntrykk fra dokumentstudiene er at endring av overordnede ma og
hensyn papolitikkomrale i liten grad brukes som begrunnelse for deregulering.
Tvert om gir de offisielle dokumenter uttrykk for at de overordnede samfunns-
maene og hensynene ligger fast ogsaetter deregulering og selskapsdannel se.
Samtidig synes det relativt gjennomgdnde at maformuleringene er overord-
nede, generelle og sasmmensatte. Det gis imidlertid klart uttrykk for at omdan-
ning av virksomhetene til statlige selskap innebaeer endringer av virksom-
hetenes rolle i sektorpolitikken og hvilke ma og hensyn det statlige sel skapet
forventes divareta (jf 7.3).

Begrunnelser for deregulering og sel skapsdannel se kan grupperesi to
hovedkategorier:

“3 Forvaltningsbedrift er en underform av forvaltningsorganmodellen.
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Endringene begrunnes som nagdvendige tilpasninger til grunnleggende
endringer i omgivelsene. Slike forhold kan vaee internas onalisering,
juridiske forpliktelser som fdger av internasonale avtaler, utvikling av ny
teknologi og strukturelle endringer i sektoren eller markeder mv.

Endringene begrunnesi effektivitetshensyn. Dette vil s at endringene
begrunnes med at sel skapsdannelse og deregulering paen bedre mde enn
det eksisterende virkemiddel apparatet ivaretar kostnads- og/eller
formdseffektivitet innenfor sektoren.

De to hovedkategoriene av begrunnelser er ikke gjensidig utelukkende, og i
praksis kan det finnes begrunnel ser med elementer fra begge. | forhold til
hovedkategorier av begrunnelser synes de fem politikkomralene a fordele seg
som fdger:

Endringer som falge av tilpasninger til grunnleggende endringer i
omgivelsene

Paflere av politikkomralene er dereguleringen knyttet til ikrafttredelsen av
EdS-avtalen. Artikkel 37 I Romatraktaten har saelig betydning for statlige
handel smonopoler. Denne bestemmel sen er tatt inn i EJS-avtalens artikkel 16
og forplikter avtalepartene til asikre at statlige handel smonopoler tilpasses slik
at det ikke oppsta forskjellsbehandling pagrunnlag av nasjonalitet na det
gielder vilkaene for kjgp og salg.

Palegemiddelomralet og paalkoholomralet skjedde dereguleringen raskt.
EdS-avtalen var den direkte foranledningen og begrunnelse som ble gitt for
opphevelsen av statsmonopolet til NMD og statsmonopolet knyttet til import,
eksport og engrossalg av alkoholholdig drikk som resulterte i deling av
Vinmonopolet.

Informantene i Sosia- og helsedepartementet understreket at myndighetene
mente at det viktigste var dholde fast pAVinmonopolet, og at en ikke sadet
som formastjenlig afaen rettsig preving av monopol spgsmaet pagrossist-
leddet i akoholomsetningen. Utskilling av Arcus fra Vinmonopolet ble ansett
som en nadvendig tilpasning til ES-avtalen og naemest som en

minimumg gsning som en noe motstrebende satte i verk.

Selv om opphevelse av monopol et palegemiddel omralet ogsavar et resultat av
ikrafttredelsen av EJS-avtalen, hadde monopolet vaet politisk kontroversielt
siden det ble opprettet pA50-tallet. Norsk Medisinaldepots monopol var blitt
utsatt for pressi lang tid fa dereguleringen (Moen 1997). Omgjaing av NMD
til statsakg eselskap ble begrunnet med at NMDs rolle var endret og at NMD
mdte ha rammebetingel ser som ga mulighet til akonkurrere palike vilka som
private aktaer, m a o et effektivitetsargument.

Samlet sett synes endringene palegemiddel- og alkoholomralet i faste rekke a
ha blitt begrunnet ut fra at endringene var en nalvendig tilpasning til endrede
rammebetingelser som fdge av E@S-avtalen, selv om det er visse innsag ogsa
av effektivitetshensyn na det gjelder omdanningen av NMD.

Endringene begrunnes ut fra effektivitetshensyn

52



For elforsyningen ble dereguleringen i f@ste rekke begrunnet med at en ansket
aoppnahgyere avkastning parealkapitalen i systemet og astimulere til mer
effektiv ressursbruk. Ytre forhold, som f eks internasjonalisering og teknologi,
synes aha veet lite framtredende som begrunnelser i offisielle dokumenter.

Begrunnelsene for domdanne den tidligere forvaltningsbedriften Statkraft til to
statsforetak, Statnett og Statkraft, var todelt. Selve utskillingen av Statnett ble
fast og fremst begrunnet i et behov og aske om aetablere et klart skille
mellom virksomhet knyttet til fordelingsnett og virksomhet knyttet til produk-
gon og sag av kraft. Dette skillet var selve grunnpilaren i den dereguleringen
som fant sted like f@ omdannelsen av Statkraft, og utskillelsen av Statnett ble
vurdert som avgj@ende for at det nye kraftmarkedet skulle kunne etableres og
fungere etter intengonene. Valget av selve tilknytningsformen var i hovedsak
begrunnet i en avveining mellom hensynet til effektiv drift og konkurranseevne
paden ene siden og ivaretakelse av viktige samfunnsmessige interesser paden
andre siden.

Nedvendig tilpasning bale til endrede rammevilka og effektivitetshensyn
Patele- og postomralet synes begrunnelsene for deregulering aha veet mer
sammensatte og p&virket bale av endringer i omgivelsene (teknologi, ES, mv)
og av et sske om aetablere rammevilka som stimulerer til effektiv ressurs-
utnyttelse. Selskapsdannelsene har primagt skjedd ut fra et enske om aetablere
rammevilka som er tilnaemet like konkurrentenes. Sel skapsdannel sene knyttes
ikke direkte til vedtak om deregulering, men masesi sammenheng med
endrede rammevilka.

Pateleomralet har dereguleringen skjedd gradvis, og teknologisk utvikling har
stat sentralt. Den teknologiske utviklingen innebar for det faste at tele-, data-
og medieomralet var i ferd med & smelte sammen ved at bale lyd, bilde og
data kunne overf@esi samme fysiske nett. Dette gjorde det vanskelig askille
monopolet fra uregulerte sektorer. For det andre har mulighetene for tralles
signaloverfaing gt, dik at det er mulig domgadet faste nettet. Begrunnelsen
som ble gitt for selskapsdannelsen var hovedsakelig at Televerket mate gis ekt
forretningsmessig handlefrihet for akunne overleve i den internasjonale
konkurransen pade mest krevende omralene. De siste s deregulering av
teleomrdlet er knyttet til ES-avtalen og EUs beslutning om aavvikle tele-
monopolene fra 01.01.1998.

Postomralet er ikke deregulert pasamme mde som de andre omralene. Her er
det fortsatt enerettsomraler, samtidig som det over relativt lang tid har eksistert
markeder med konkurranse. Imidlertid har teknologisk utvikling og stare
omfang av private alternative tjenester vagt framholdt som sastore utfordringer
for Postverket at institusjonen mdte fagt handlefrihet for akunne foreta
nadvendige omstillinger. Nytt EU-direktiv papostomralet fate i faste omgang
til mindre endringer i postloven. Papostomralet arbeider for avrig EU med
planer for en gradvis deregulering.

Oppsummeringsvis kan de fem omralene i hovedsak grupperes dik i forhold til
hovedbegrunnelser:
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L egemiddelomralet og alkoholomsetning: Endringene var nadvendige
tilpasninger til grunnleggende forandringer i omgivelsene og
rammebetingelsene .

Elforsyningen: Nasjonalt motivert ut fra ansket om effektivisering av
sektoren som helhet.

Tele- og postomralet: Et samspill mellom nadvendige tilpasninger til
grunnleggende endringer i omgivelsene og rammebetingel sene og behov for
effektivisering.

7.2.2 Statlig eierskap paderegulerte politikkomraer -
Sikkerhetsforanstaltning eller styringsbehov?

| kapittel 1.2.1 er det vist til de begrunnelser som er gitt for statlig eierskap.
Statlig eierskap er i stor grad historisk betinget (jf St meld nr 40 (1997-98)
Statlig elerskap i naeingdlivet). Statlig eierskap er som regel begrunnet i at
staten har styringsbehov og - interesser overfor selskapet. Na selskapet ikke
lenger har monopol eler er et samfunnspolitisk og sektorpolitisk virkemiddel,
kan styringsbehovene endre seg ller sikres gjennom andre virkemidler enn
elerskap. Bedutningene om blant annet delprivatisering av Norsk Medisinal-
depot AS, Arcus AS og Telenor AS kan sesi en slik sammenheng. | den
sammenheng er det grunn til apeke paat begrunnelsene som blir brukt for
delprivatisering i visse tilfeller er sammenfallende med de begrunnelser som ble
gitt i forbindelse med dannelsen av statsaks esel skapene. Slik sett kan disse
sel skapsdannel sene ses som et trinn i en mer omfattende fristillingsprosess.

| Statskonsults rapport 1998:21 konkluderes det med at staten er en relativt
passiv eier og at deni liten grad bruker eierstyring for anasektorpolitiske ma.
Dette gjelder bale for selskaper i konkurranse og de som er i en eller annen
form for monopolsituasion. Det er imidlertid ikke grunnlag for atrekke som
konklugon at elerskap ikke anses som betydningsfullt, eller at elerstyring er
uten betydning i sektorpolitikken. Eierstyring gir andre styringsmuligheter enn
dem som fdger av de generelle regulatoriske styringsvirkemidlene. Behovet for
dike styringsmuligheter kan endres over tid, og kan ogsdanses som en
sikkerhetsforanstaltning for mulige situasjonsbestemte og tidsbestemte
styringsbehov.

7.3  Hvilke ma- og hensyn tillegges vekt etter
dereguleringen?

Dereguleringen av sektorene og sel skapsdannel sene har fat til et tydeligere
skille mellom forretningsmessige ma og samfunnsmessige ma. | stortings-
meldinger og proposigoner presiseres det at sel skapene skal styres etter
forretningsmessige prinsipper, og at masettingene vil vaee knyttet til
gkonomiske ma for selskapene.

Skillet mellom forretningsmessige ma og samfunnspolitiske hensyn kommer
ogsatil uttrykk i mden staten organiserer oppgavel gsning paog hvordan
tjenesteprodukg on finansieres. Det nedfeller seg blant annet i hvordan
samfunnsoppgaver som staten anser som viktige, men som ikke er
forretningsmessig lainsomme, finansieres.
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For ale politikkomralene gir de offisielle dokumenter eksplisitt uttrykk for at
de overordnede samfunns- og sektorpolitiske mdenei stor grad ligger fast. Pa
den ene siden kan dette vaee uttrykk for at politiske myndigheter mener at de
samme ma kan ivaretas ved mer markedsbaserte I@ninger. | safal kan dette
indikere en ideologisk endring der troen pamarkeds gsninger har fat gt
tilslutning. Paden andre siden kan utsagn om at mdene ligger fast ses som et
uttrykk for at Regjeringen ensker adempe politiske motsetninger for adke
mulighetene for afatildutning til endringene.

Samtidig med dereguleringen har det blitt foretatt relativt omfattende reregule-
ringer. Rereguleringen kan ses som et uttrykk for at markedet ikke fullt ut anses
akunne ivareta samfunnsmessige- og sektorpolitiske hensyn (jf 7.4). Sentrale
samfunns- og sektorpolitiske md som skes ivaretatt paannen mae enn

giennom markedet, er i faste rekke knyttet til overordnede md om lik
tilgjengelighet til like/rimelig like vilkar.

Ma om lik tilgjengelighet henger bale sammen med at tjenestene er lands-
dekkende og at prisene patjenestene ikke varierer etter geografiske omraler.
Lik tilgjengelighet nedfeller seg derfor ogsaved at det paflere av politikk-
omralene ikke er anledning til aprise tjenestene ulikt i forhold til faktiske
kostnader i ulike deler av landet. For flere av politikkomralene har like priser
uavhengig av for eksempel bosted vaet et sentralt ma fa@ dereguleringen.
Marked og konkurranse er vanskelig aforene med like priser. Masettingen om
like ler tilnaemet like vilka, skes ivaretatt gjennom ulike former for pris-
regulering, jf 7.4.3.

7.4  Virkemidler for divareta samfunnsmessige- og
sektorpolitiske ma

Deregulering av statlige monopoler innebaeer at markedet skal sage for at det
er et tilbud av en vare eller en tjeneste som tidligere ble ivaretatt av monopol et.
Dersom de effektene markedet skaper ikke harmonerer med overordnede ma
eller gir en samfunnsgkonomisk ulgnnsom bruk av ressursene, kan
myndighetene iverksette ulike typer tiltak for adempe disse effektene.
Myndighetene kan gripe inn i et marked med adferdsregulerende tiltak. Da
griper man direkteinni en av de mest grunnleggende handlingene hos markeds-
aktaene, for eksempel prissettingen. Myndighetene kan ogsagripe inn med
strukturregulerende tiltak, for eksempel med konsesioner for akontrollere
aktaers adgang til markedet. Slik regulering vil kunne ha konkurranse-
hindrende effekt, og bruken av dlike tiltak mabalanseres mot risikoen for &
hindre konkurranse.

| de fdgende avsnitt skal vi belyse hvilke virkemidler myndighetene bruker for
aivareta masettinger som man antar ikke vil bli ivaretatt av markedet. |
tabellen nedenfor gis en skjematisk oversikt over virkemiddelbruken pade
studerte politikkomralene.

Virkemidler L egemiddel Alkohal Post Tele El-for syningen

Reguleringer Ja Ja Ja Ja Ja
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Konsesjoner Alle Alle Innenfor N& markeds- Alle™

enerettsomrédet | andelen er stare

enn 25%

Statligkjgp av |Ja Nei Ja Ja Nei
tjenester
Prisreguler- Ja Ja Ja Ja Nei
inger
Eierstyring Delprivatisering | Delprivatisering | Ja Delprivatisering | Ja

7.4.1 Konsesjoner som virkemiddel

Konsesonsvilka har etter dereguleringen blitt et viktig virkemiddel for asikre
at de samfunnsmessige maene pasektorene blir ivaretatt. Konsesjoner brukes
ogsatil akvalitetssikre operataene.

Hvilke ma ivar etas gjennom konsesj oner ?
| utgangspunktet ser det ut som om bale samfunns- og sektorpolitiske ma
skes ivaretatt gjennom konsesjoner. Dette kan vaee:

krav om et landsdekkende tilbud av varen eller tjenesten
krav om en fast leveringstid
andre spesielle krav pasektoren.

Ved siden av asikre at de mer overordnede masettinger paen sektor blir
ivaretatt, kan konsesionene ogsabrukes for asikre at spesielle samfunns-
oppgaver ivaretas. Dette blir saelig brukt i konsegonenetil Telenor og Posten
Norge. Det kan vaee oppgaver knyttet til totalforsvaret (for eksempel har bale
Posten Norge og Telenor dlike forpliktelser), fritak for porto for postsendinger
med blindeskrift og ytelser til nal- og sikkerhetstjenesten (Kystradioen).

Bale palegemiddelomralet og alkoholomralet, er konsesonenetil de statlige
og de andre selskapene langt pavei identiske. Konsesionene padisse omralene
er sentrale for ivareta de generelle sektorpolitiske mdene, men brukesi liten
grad for asikre at spesielle samfunnsoppgaver blir ivaretatt.

| elforsyningen er de to statsforetakene underlagt de samme krav om konsegon
som de privateide og andre offentlig eide energiverk. Selv om konsesjonen til
Statnett SF er spesielt tilpasset dette selskapet, er konsesionsvilkaene i hoved-
sak ikke prinsipielt annerledes enn for de andre akt@ene i sektoren. Forskjellen
er i faste rekke at Statnett SFs samfunns- og monopoloppgaver er knyttet til
sentralnettet og markedssentralfunksonen, mens de andre nettakt@enes
monopoloppgaver er knyttet til deres egne regionale og lokal e nett.

Pateleomralet hvor det bare er Telenor som har konsesjon (fasttelefoni), er
konsesjonen svaet detaljert nd det gjelder krav og pdegg. Konsesjonen til
Telenor inneholder ale de pdagte oppgaver, ogsai de tilfeller hvor staten
kjeper tjenestene av Telenor. Tilsvarende type oppgaver palegemiddelomrélet
er ikke omtalt i konsegonen, men blir ivaretatt gjennom egne avtaler.

Na kreves det konsesjon?

“ Det benyttes ulike typer konsesjoner til ulike forma.
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Det varierer mellom sektorene hvem som er konsegonspliktig. | de tilfeller der
konsesjoner brukes for akvalitetssikre operat@ene, kreves det konsesjon for
ale operataer pAmarkedet. Dette gjelder for grossistvirksomhet bale innenfor
akohol og legemidler. Padisse sektorene ansker myndighetene en sterk
kontroll med virksomheten og med hvilke akt@er som skal ha markedsadgang.

Patel esektoren kreves det konsegion for akt@er med dominerende markeds-
andel, dvs mer enn 25% av markedet. Andre akt@er er kun underlagt
registreringsplikt. | Norge er det gitt en konseson for fasttelefoni og tre for
mobiltelefoni. Konsesjonen for fast telefoni er primaet et virkemiddel for &
sikre samfunnspolitiske masettinger og konkurransema. Postloven dner for &
kreve konsesion av ale postoperat@er. Konsegonsomrdalet er i dag begrenset
til domfatte enerettsomralet og det er Posten Norge BA som er tildelt
konsesion. | tillegg er det gitt en konsesion til Statens forvaltningstjeneste for
postombaeing i sentralforvaltningen.

| elforsyningen benyttes flere typer konsesoner, og det kreves konseson av ale
aktaer. De viktigste typer konsegon knyttet til transport og omsetning er
omralekonsesion, konsesjon for elektriske anlegg, omsetningskonsesjon og
konsegon for krafthandel med utlandet. For vassdragsregulering, utbygging og
produksjon er det egne konsesjoner.

Hvem tildeler konseson?

| prinsippet er det Kongen i statsrdl som tildeler konsesjon. Som hovedregel er
dette delegert til det aktuelle fagdepartement. Fagdepartementet kan igjen
delegere dette ansvaret til et tilsynsorgan. Hvordan dette praktiseres kan ha
sammenheng med type konsesjon, politikkomralet eller departementets
tradigon.

Det ser ut som om ansvaret for atildele konsegon ligger i departementet i de
tilfeller der hovedformdet med konsesjonen er asikre samfunnsmessige ma
som f eks landsdekkende tjenester. | dike tilfeller er konsegonene gjerne
detaljert og omfatter ulike pdagte oppgaver.

Pasektorer der kvalitetssikring av operat@ene veier tungt, er tildeling delegert
til tilsynsorgan. Dette gjelder legemiddel og alkohoal.

7.4.2 Statlig kjegp av tjenester paderegulerte omraler

Det er ikke gitt at et selskap som skal drive rent forretningsmessig vil ivareta
maet om landsdekking uten noen form for kompensasion. Det samme gjelder
andre oppgaver som tidligere ble ivaretatt av statsmonopol ene. Dette kan vaee
spesielle samfunnsoppgaver eler myndighetsoppgaver som fortsatt blir ivaretatt
av selskapet.

Finansiering av et landsdekkende tilbud

Kravet om divareta et landsdekkende tilbud patilnaemet like vilka for
kundene er nedfelt i konsegonenetil alle grossistene innenfor medisin og
alkohol, Telenor AS (eneste med sterk markedsstilling) og Posten Norge BA.
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De faktiske kostnadene knyttet til leveranser i distriktene vil ofte vaee hgyere
enn i mer sentrale strk. Samtidig vil konkurransen gjerne vaee hardere i de tett
befolkede omralene. Begge disse forholdene kan trekke i retning av hgyere
priser i distriktene. Spasmaet om kompensasion for kostnader knyttet til ivare-
takelse av et landsdekkende tilbud til like eller tilnaemet like vilka er i hoved-
sak blitt drdtet i post- og telepolitikken.

For asikre likeverdige konkurransevilka mellom aktaene pamarkedet dpner
béle teleloven og postloven for dpdegge operataer en avgift som skal dekke
de forretningsmessig ulainsomme delene av et landsdekkende nett. Spasma
knyttet til finansieringen av et landsdekkende tilbud patel esektoren ble drdtet i
St meld nr 24 (1998-99). Meldingen presiserte at Telenor er pdagt denne opp-
gaven i kraft av sin gtilling pamarkedet, og at det prinsipielt ikke er noei veien
for at akt@ene pamarkedet kan konkurrere om alevere de tjenestene som er
omfattet av leveringsplikten. Forutsetningen er at det er flere akt@er som er |
stand til utf@e denne oppgaven. | meldingen drdtes fdgende to alternative
finand eringsordninger som begge tar utgangspunkt i at akt@ene pamarkedet i
fellesskap skal dekke disse kostnadene:

et tillegg i samtrafikkprisen,
en fondsordning der akta@ene pabakgrunn av omsetning (e.l.) betaler inn til
et fond.

Samferdsel sdepartementet anbefaler prinsipielt en fondsordning fordi den er
mest oversiktlig og fordi den gir mulighet for dinnfae konkurranse om
leveringsforpliktelsen. Telenor har imidlertid i dag en sddominerende tilling at
selskapet mdte ha betalt mer enn 90% av kostnadene knyttet til en dik ordning.
Samferdsel sdepartementet finner det derfor ikke hensiktsmessig ainnfae en
fondsordning nd Dersom markedssituasjonen endrer seg vil Samferdsels-
departementet vurdere en slik ordning panytt.

Innenfor postomralet ivaretas de landsdekkende tjenestene av Posten Norge
BA som har enerett padeler av disse tjenestene. Kostnadene dekkes dels
gjennom inntekter fra monopolomralet og del's gjennom statlig ki@ av
tjenester. Ordningen med kj@ av tjenester ble innfat pabegynnelsen av
90-tallet og var ikke koplet til selskapsdannelse eller deregulering, men en
fdge av omlegging av det statlige dkonomisystemet. Beregningsmodellen er
blitt modifisert flere ganger.

Innenfor alkoholomrélet og legemiddelomralet er alle grossistene pdagt a
ivareta et |landsdekkende tilbud uten at det gis noen form for kompensasjon.
Siden det ikke gis kompensasion for dette vil selskapene mate dekke inn sine
kostnader gjennom prisene paproduktene.

| elforsyningen stilles det ikke krav til energiverkene om landsdekkende tilbud.
Derimot har de lokale energiverkene plikt til alevere strem innenfor det
forsyningsomralet som deres nett dekker. Statnett SF er pdagt alevere stram
over hele landet ved &gi alle akt@ene i markedet lik tilgang til sentralnettet.
Alle selgere av selve strgmmen som vare, ogsaStatkraft SF, har rett til lik
tilgang til nettet over hele landet dlik at produsent og bruker fritt kan velge hvor
devil levere dler kjge strem.
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Finansiering av spesielle sasmfunnsoppgaver

| forbindel se med sal skapsdannel se og deregulering ble oppgaveportefdjen til
de ulike sel skapene gjennomgat og spesielt pdagte samfunnsoppgaver ble
identifisert. Dette kan vaee oppgaver knyttet til totalforsvaret, spesielle ytelser
for funkgonshemmede, beredskapslager for medisin, osv.

Som nevnt blir slike oppgaver i noen tilfeller pdagt selskapet uten noen form
for kompensagon. Hovedregelen i dag er imidlertid at slike oppgaver finansie-
res gjennom statlig kjgp av tjenester. Dette kan skje enten ved at staten kjger
tjenesten direkte fra et selskap eller ved at det utlyses anbudskonkurranse.
Regelverket for offentlige innkjgp stiller krav om bruk av anbudskonkurranse.
Salenge det bare er en aktuell leveranda er det imidlertid anledning til afae
direkte forhandlinger.

Palegemiddel omralet er opprettholdelse av et beredskapslager et eksempel pa
en spesiell samfunnsoppgave. Dette har til ndblitt ivaretatt av NMD gjennom
en egen avtale mellom NMD og Helsetilsynet. Det er imidlertid vedtatt at
denne oppgaven skal legges ut paanbud. (Ref. kap 2.4.2).

| elforsyningen gisingen form for kompensagon til Statnett SF og Statkraft SF
for deres samfunnsoppgaver. Statnetts samfunnsoppgaver finansieres primagt
gjennom nettleien fra brukerne av sentralnettet. Foretakets dconomiske ma er
en normalavkastning painvestert kapital og driftskostnader. Statkrafts ivare-
takelse av de skalte industrikontraktene innebager i noen tilfeller lavere priser
enn hva Statkraft kan oppnai det ordinage markedet. Foretaket gisikke
kompensasgion for dette.

Flere av Statkrafts og Statnetts samfunnsoppgaver, f eks energidkonomisering,
underleggel se av ragioneringspdegg og tilknytning til beredskapsorganisa-
sonen, er i hovedsak ikke prinsipielt forskjellige fra de krav som pdegges de
a/rige energiverk. Heller ikke de kommunale, fylkeskommunale og private
energiverkene fa dkonomisk kompensasjon for utfaelsen av slike oppgaver.
Unntaket er her ordningen med tilskudd til energiforsyning i grisgrendte strek,
dvs. i omraler hvor topografi og abonnementstetthet medf@er urimelig haye
overfaingskostnader for abonnentene. Men denne ordning er i utgangspunktet
fast ment askulle benyttes na alle effektiviseringsmuligheter er utnyttet (Ot
prp nr 43 (1989-90)).

Paflere av omralene utfaes de samfunnspdagte oppgavene i dag av stats-
selskapet uten konkurranse. Dette henger trolig sammen med at statssel skapet i
mange tilfeller er eneste aktuelle leveranda. Ved en endret markedssituason er
det ikke lenger opplagt at statsselskapet skal ivareta denne type oppgaver. Det
kan bli mer vanlig med konkurranse om denne type oppgaver, sik det nalegges
opp til palegemiddelomralet.

7.4.3 Prisregulering som virkemiddel

En viktig politisk masetting pasamtlige sektorer er at tjenester og varer skal
tilbys parimelig like vilka i alle deler av landet. Statlig fastsettelse av like
priser er ikke forenlig med konkurranse. | et konkurransemarked vil nettopp
pris vaee en viktig konkurransefaktor.
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Det vil imidlertid altid vaee en viss usikkerhet knyttet til hvor godt markedet
vil fungere. | sentrale omraler vil ofte flere akta@er etablere seg, slik at man
ville vaee sikret god konkurranse. | tynt befolkede omrader vil det ikke vaee
grunnlag for flere aktaer, samtidig som lange avstander etc vil gi hgyere
faktiske kostnader. Det er derfor benyttet en eller annen form for prisregulering
paflere sektorer. Graden av prisregulering varierer, fra faste takster papost-
omralet til ren markedsprising av kraften som vare paenergisiden. Na det
gjelder nettkostnadenes del av stremprisen, er det derimot en omfattende
regulering. Dette skjer ikke gjennom direkte prisregulering, men ved aregulere
nettforetakenes inntekter og kostnadsniva bl a gjennom af astsette inntekts-
rammer og effektiviseringskrav overfor det enkelte energiverk.

Den sterkeste prisreguleringen er det papostomralet der det er lovfestet at det
skal vaee geografisk enhetsporto innenfor enerettsomralet. Innenfor tele- og
legemiddel politikken opereres det med maksimalpriser. Maksimal pris patele er
nedfelt i konsesjonsvilkdene, men kravet til maksimalprisredukson fastsettes
av Samferdsel sdepartementet alig ved enkeltvedtak. For legemidler er det
fastsatt maksimal innkjgpspris og utsalgspris for apotek. Paalkoholomralet
krever Vinmonopolets innkjgpsforskrifter at varen skal tilbystil samme pris
over hele landet.

Prising av tjenester og varer er viktige i distriktspolitisk sammenheng, og det er
politisk vanskelig agj@e endringer som kan sldnegativt ut for distriktene.

Dette gja at et tidligere prisreguleringsregime vil vaee bestemmende for
hvordan et nytt regime skal utformes. Dette kan illustreres ved asammenlikne
post- og teleomralet. Pateleomralet har differensierte priser vaet benyttet i en
arekke giennom lokaltakster og fjerntakster, denne inndelingen blir ikke regnet
som problematisk i distriktspolitisk ssmmenheng. At Telenor ndhar utvidet sin
lokaltakstsone til agjelde hele landet, er sannsynligvis begrunnet ut fra
konkurransemessige forhold og ikke distriktspolitiske hensyn. Papostomralet
har man felles takster for hele landet uavhengig av hvilken distanse sendingen
skal transporteres over, dette har blitt forsterket ved at prinsippet om geografisk
enhetsporto ble tatt inn i postloveni a.

7.4.4 Enerett som virkemiddel i en deregulert sektor

Selv om sektorene i prinsippet er deregulert og monopolet er avviklet, brukes
fortsatt monopol paenkelte av sektorene.

Dette gjelder papostomralet, der Posten Norge har enerett paformidling av
adressert, lukket, innenriks brevpost opp til 350 gram, og til &formidle til-
svarende sendinger til og fra utlandet. Eneretten papostomralet er begrunnet i
masettingen om landsdekkende tjenester. Takstene innenfor monopol omralet
er i sentrale omrdler hgyere enn de faktiske kostnadene for tjenestene, inntek-
tene fra disse omralene bidrar delvis il finansiering av det landsdekkende
tilbudet. De arrige kostnadene dekkes gjennom kjep av tjenester (se 7.4.2).

Enerett brukes ogsdinnenfor elforsyningen der Statnett har monopol padet
sentrale overf@ingsnettet og der nettet for arrig er regulert som et naturlig
monopol. Samtidig er det Statkraft SF som forvalter statens kraft, bl ai
industrikontraktene.
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Videre har Arcus enerett paproduksion av teknisk sprit. Eneretten er knyttet
opp til et krav om abenytte poteter som ratoff, og kan ses pasom et land-
brukspolitisk virkemiddel.

7.4.5 Organisering av nettinfrastruktur

Fa dereguleringene av telesektoren og elforsyningen omfattet statens virksom-
het pabegge omralene bdle nett, omsetning og tjenesteyting gjennom nettet.
Det var ikke organisatoriske skiller mellom nettvirksomhet og virksomhet
knyttet til bruken av nettene.

Rereguleringen av de to omralene har flere fellestrekk i hvordan nettvirksom-
heten er regulert, men det er ogsaviktige forskjeller. Felles for begge omralene
er bestemmelser for amotvirke at monopoler (elforsyningen) og dominerende
markedsaktaer (telesektoren/Telenor) utnytter sin stilling til &fastsette hgyere
priser for nettoverf@aing enn hva som kan begrunnes ut fra kostnadene. Det er
fastsatt bestemmel ser som stiller krav om regnskapsmessig skille mellom
nettvirksomhet og omsetning/produkson/tjenesteyting og krav om kostnads-
baserte eller kostnadsorienterte priser. Samtidig foretas det kontroll med at
regelverket fdges pabegge omraler.

Den prinsipielle og grunnleggende forskjellen mellom de to omralene synes &
vaee at i elforsyningen har staten foretatt et klart organisatorisk og regnskaps-
messig skille mellom den nettvirksomhet og produksjon/omsetning som staten
selv eier, ved domdanne den tidligere forvaltningsbedriften Statkraft til to stats-
foretak, Statnett SF og Statkraft SF. Et tilsvarende skille er ikke etablert i
forhold til Telenor og telenettet. Telenor Nett AS er fortsatt en del av Telenor-
konsernet. Det forklares bl amed at teknologisk utvikling gj@ det mulig bale a
bruke alternative nett og satelittbasert kommunikasjon. Samtrafikkreglene skal
skretilgang til nettet for alletil kostnadsbaserte priser. Hensikten med sam-
trafikkreglene er agi en samfunnsgkonomisk god utnyttelse av nettet og asikre
at ulike nett skal fungere sammen. Det er imidlertid ogsaet uttalt ma fra
myndighetenes side at ” Telenor skal vere ein leiande akter pa den norske tele-
N1 T-marknaden” .** Tilsvarende maformuleringer finner vi ikke for Statkraft og
Statnett.

Dette innebaeer at Samferdsel sdepartementet som fagmyndighet, paden ene
siden skal foreta reguleringer for asikre konkurranse palike vilka, og paden
andre siden sikre at den dominerende markedsakt@en, Telenor, fortsatt skal ha
en ledende stilling. Olje- og energidepartementet synes ikke i samme grad asta
overfor tilsvarende kryssende hensyn. | hvertfall er ikke dette uttalt pasamme
mde. Dette illustrerer at staten paomraler som synes relativt sammenlignbare,
tillegger ulike hensyn forskjellig vekt, og at dette fa betydning for organise-
ring og regulering av sektorene.

7.4.6 Eierstyring som virkemiddel

Eierstyring av statlige selskaper er grundig behandlet i Statskonsults rapport
1998:21: "1 godt selskap? - Statlig elerstyring i teori og praksis’. Enkelte

> St meld nr 17 (1997-98) Om Telenor AS s verksemd
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forhold knyttet til eierstyring er ogsatatt opp i intervjuenei dette prosjektet. Det
gjelder i hovedsak om, og eventuelt pahvilken mae, eierstyring brukes for ana
ma i sektorpolitikken. Informantene bekrefter langt pavei konklusjonene i
ovennevnte rapport. Gjennomgande er staten ved departementene en tilbake-
holden eier. De er forsiktige med abruke eierrollen i styringen av sektor-
politikken. Dette gjelder ogsafor Norsk Medisinadepot AS som ikke var med i
utvalget i rapport 1998:21.

Dette underbygges ved at det for tre av selskapene som innga i progjektet er
konkrete planer for delprivatisering (NMD, Telenor og Arcus). Ved en
delprivatisering faller ordninger som er innfat for divareta de fleste
sektorpolitiske hensyn gjennom eierstyringen bort. Dette gjelder bl a 810 -
planer og egne meldinger, styreoppnevning etc.

Det betyr at det etter hvert bare er tre selskap i utvalget (Posten Norge BA,
Statnett SF og Statkraft SF) hvor staten, ved ett og samme departement, er bale
eneeier og ansvarlig for sektorpolitikken, og derved fortsatt vil ha en reell
mulighet til dbruke eierstyring i sektorpolitikken.

Gjennomgdnde er det en oppfatning om at virkemidlene pasektorene fungerer
sagodt at styring giennom eierrollen ikke er nadvendig for akunne nade
sektorpolitiske mdsettingene pasektoren. Det blir imidlertid fra enkelte hold

gitt uttrykk for at selskapene er viktige instrumenter i sektorpolitikken. Et mulig
unntak her er Statkrafts ivaretakel se av industrikontraktene. De syssel settings-
og distriktspolitiske sidene ved disse kontraktene vies relativt stor politisk
oppmerksomhet. Avtaevilkadene er her gjenstand for politisk behandling, noe
som innebaeer instruksjon av Statkraft.

7.4.7 Kontroll-, tilsyns- og klageorgan

Deregulering har fat til framvekst av sektorspesifikke kontroll- og tilsyns-
organer. Disse skal overvike at statlig eide selskap og andre akt@er pa
markedet fdger opp pdegg i konsesoner og i lov- og regelverk. Tilsyns-
organene finansieres gjennom gebyrer (Post- og teletilsynet) eller ved statlig
bevilgning.

Enkelte tilsynsorganer er opprettet som fdge av deregulering (Post- og
teletilsynet), andre har fat nye oppgaver som fdge av deregulering og/eller
selskapsdannel se (NV E, Rusmiddel direktoratet og Statens hel setilsyn). Noen av
tilsynsorganene har fat tilf@t noe dte ressurser som fdge av dereguleringen,
men noen omfattende &kning i arbeidsmengde er det tilsynelatende ikke.

Statens helsetilsyn oppgir abruke om lag ett asverk padisse oppgavene, mens
Post- og teletilsynet bruker ca 5 asverk papostomralet. For NVE har
omleggingen vaet starei forhold til f@ energiloven ble vedtatt. Denne etaten
har fat vesentlig endrede oppgaver, og mye av etatens ressursbruk ga med til &
fdge opp konsegonene og regelverk overfor energiverkene.

7.4.7.1 Sanksoner

Muligheten for agatil sanksioner dersom selskapene bryter regelverket eller
konsesionsvilkdene er hjemlet i sektorlovene og i forskrifter. Hvilke type
sankgoner som kan bli eller blir benyttet varierer mellom sektorene. Innenfor
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medisin og alkohol er det mulig astenge akt@er ute fra markedet. Dette er blitt
gjort paakoholomralet. Men innenfor de andre sektorene vil dette mer vaee en
teoretisk mulighet. Bder vil vaee den vanligste form for straffereakson, men
béle teleloven, energiloven og postloven gir hjemmel for dilegge fengsels-
straff. Det er vat inntrykk at sanksjoner brukesi liten utstrekning, men at det er
et "risbak speilet”.

7.4.7.2 Forholdet mellom Konkurransetilsynet og sektortilsyn

Konkurransepolitikken er generell, og gjelder for alle akt@er som virker i et
marked. Konkurranseloven er det viktigste virkemiddelet i konkurransepoli-
tikken. Etterlevelse av loven overvkes av Konkurransetilsynet. | prosjektet har
vi ikke gdt inn paden generelle konkurransepolitikken, men sett paforhol det
mellom Konkurransetilsynet og tilsynsorganene pade enkelte sektorene. De
sektorspesifikke tilsynsorganene har alle grenseflater mot Konkurransetilsynet.

Konkurranseloven er ikke gitt forrang framfor saglovgivning. Av konkurranse-
lovens § 1-4 andre ledd framgé det at dersom et forhold ” som faller inn under
loven ogsa gar inn under regulerings- og kontrollbestemmelser i andre lover,
kan Kongen gi naamere regler om den innbyrdes avgrensing av de forskjellige
myndigheters virkeomrade.”

Paflere av omrdlene er det en formalisert arbeidsdeling mellom Konkurranse-
tilsynet og det sektorspesifikke tilsynsorganet. Eksempelvis er kontroll av
nettmonopoler og markedet som er hjemlet i energiloven, tillagt Olje- og
energidepartementet og NV E, mens Konkurransetilsynet etter prisloven og
konkurranseloven har generell fullmakt til &fae tilsyn med monopolbedrifter.
Arbeids- og administrasjonsdepartementet er ankeinstans for klagesaker av
konkurransemessig karakter, mens sektordepartementet er ankeinstans for
prinsipielle sektorpolitiske spgsma.

Arbeidsdelingen mellom tilsynsorganene ser i hovedsak ikke ut til avaee
problematisk. Det at man har to regelsett med alternative virkemidler til ana
like eller bedektede ma, kan skape problemer og ineffektiv ressursbruk. Pa
oppdrag fra Samferdsel sdepartementet og Arbeids- og administragons-
departementet har Konkurransetilsynet og Post- og teletilsynet utarbeidet en
rapport om samordning mellom de to tilsynsorganene. “°

Arbeidsgruppen pekte paat en rekke av de forpliktelser som pdegges akt@ene
etter post- og telelovgivningen ogsavil kunne bli gienstand for en vurdering
etter inngrepsbestemmelsene i konkurranseloven. Bant annet gjelder dette
forbud mot kryssubsidiering, krav til regnskapsfaing, krav til leveringsvilka
med mer. Tilsynenes kompetanse synes her avaee overlappende.

Arbeidsgruppen skisserte en del minimumsprinsipper for samarbeidet. Disse
skal ligge til grunn for en samarbeidsavtale. Retningdlinjene for samarbeidet
ba etter arbeidsgruppens vurdering vaee basert paprinsipper om at saks-
behandlingen skal vaee effektiv og betryggende, gi forutsigbarhet for akt@ene

*¢ Forholdet mellom Konkurransetilsynet og Post- og teletilsynet, Oslo 19. juni 1998
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og at overordnede departementer skal holdes orientert om samordningen i
enkeltsaker og arbeid med regelverk. Samarbeidet mellom tilsynsorganene vil
i stor grad vaee basert parutiner for informasjonsutveksling etter et naemere

spesifisert opplegg.



8 Aktuelle problemstillinger

Paalle politikkomralene som inngd i studien er virkemiddelbruken i sektor-
politikken lagt om i forbindelse med dereguleringen. Kartleggingen viser at selv
om de formelle styringsvirkemidlene pade forskjellige sektorene er de samme,
er det forskjeller mellom departementene i hvordan virkemidliene brukes.
Forskjellene kan til dels begrunnes ut fra ulikheter i oppgaver og politiske
masettinger, men kan ogsaforklares ut fra andre forhold, bl a ulik forvaltnings-
tradisjon innenfor de forskjellige sektorene. Det framsta ikke avaee noen
overordnet felles forvaltningspolitikk knyttet til begrunnelsene for statlig eier-
skap og hvordan staten organiserer seg etter deregulering. Statskonsult har ikke
hatt til hensikt astudere effekten av de nye reguleringsregimene. | det fdgende
skisseres en del problemstillinger som det etter Statskonsults vurdering vil vaee
viktig darbeide videre med.

Begrunnelse for eierskap?

Sektordepartementene har gjennom intervjuene gitt uttrykk for at det primaet er
andre styringsvirkemidler enn eierstyring som er sentrale i sektorstyringen og at
disse vurderes som egnet til divareta de samfunnsmessige maene pasektorene.
Dette understdtes ved at myndighetene har gdt inn for delprivatisering av flere
av selskapene. Begrunnelsen for statlig elerskap eller salg av statens eier-
andeler synes avaee forankret i hvert enkelt sektordepartement, og det er
vanskelig &se noen overordnet og prinsipiell politikk patvers av sektorene i
forhold til begrunnelsen for statlig elerskap. Det reiser fdgende problemstilling:

Hva er formalet med eierskapet og nar er det viktig for staten aie?

Skille eierrollen og regulator rollen?

Sosia- og helsedepartementet har i forbindel se med deregul eringen argumentert
for at det er uheldig at departementet forvalter eierskap na de ogsaer regulator.
Forvaltning av eierskapet i NMD og Arcus er derfor lagt til Nagings- og

handel sdepartementet. De andre departementene har ikke valgt den I zsningen.
Det er ingen overordnet og prinsipiell politikk knyttet til askille rollen som
sektorregulator og eier. Det reiser spgsmaet om:

Under hvilke betingelser ber samme departementet vaere bade regulator
og forvalter av eierskapet, og i hvilketilfeller ber disserollene skilles
organisatorisk?

Sektor politikk vs. konkurransepolitikk

De sektorpolitiske og konkurransepolitiske mdene er dels overlappende og dels
motstridende. Den sektorspesifikke reguleringen er gjennomgande mer
detaljert enn det generelle konkurranseregel verket. De sektorpolitiske virke-
midlene er utformet for divareta ma og hensyn som man mener ikke vil bli
ivaretatt gjennom en ren markedsmekanisme.

Et sentralt punkt i konkurranseteorien er hvor mye — og hvordan — man kan
gripeinni den hensikt afamarkedet til &fungere som ansket, uten at dette gir
uanskede effekter na det gjelder markedets muligheter til &fungere etter egne
forutsetninger. | bes utningsdokumentene knyttet til reregulering er dettei liten
utstrekning drdtet. Samtidig er det i liten grad drdtet hvorvidt bruk av
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markedsmekanismene vil bidratil gkt effektivitet. Na det nye regulerings-
regimet har virket en tid vil det derfor vaee interessant ase naemere pa

Hvilke effekter har rereguleringen og de sektorpolitiske virkemidlene
samlet sett i forhold til markedets mulighet til & fungere etter egne
forutsetninger?

Hvilke effektivitetsgevinster har dereguleringen medfart?

Ligger mdene fast?

| de offisielle dokumentene og gjennom intervjuene gis det uttrykk for at
dereguleringen ikke har resultert i endringer i de overordnede samfunns- og
sektorpolitiske maene. Mdene ligger fast, men ivaretas gjennom andre
virkemidler. Det betyr imidlertid ikke nalvendigvis at hensynene vektlegges
pasamme mde som tidligere. For abelyse hvorvidt vektlegging av ma- og
hensyn har endret seg i praksis maen hamer kunnskap om virkemidlenes
effekter og treffsikkerhet. Etter Statskonsults oppfatning ba det foretas en
neemere studie av:

Hvilke mal og hensyn er det i praksis som ivaretas gjennom de nye
virkemidlene?

Hvordan sikre et landsdekkende tilbud?

Et sentralt md paalle sektorene er at tjenestene/varene skal vaee tilgiengelige
over hele landet. Studien viser at departementene bruker ulike virkemidler for a
sikre dette. Paenkelte omraler har alle aktaene plikt til dvaee landsdekkende
uten at det gis noen kompensasjon for dette. Paandre omraler er plikten tillagt
det statlige selskapet, men det gis da kompensagon. | bes utningsdokumentene
er det i liten grad drdtet alternative virkemidler for asikre landsdekkende
tilbud i forhold til kostnads- og formaseffektivitet. Det reiser spgsma om:

Under hvilke betingelser er begrensing av plikten/retten til & veere
landsdekkende til en akter samfunnsgkonomisk |gnnsomt?

Under hvilke betingelser er det samfunnsgkonomisk lgnnsomt at alle
aktegrene innehar plikten til & veere landsdekkende?

Under hvilke betingelser gir begrensning av retten og plikten til & vaere
landsdekkende til en akter konkurransefortrinn og under hvilke
betingelser bar det gis kompensason ut fra at det er
konkurransehemmende?

Hvem bar utfere spesielle samfunnsoppgaver ?

Fa selskapsdannelsen og dereguleringen ble ulike oppgaver pdagt forvalt-
ningsorganet/bedriften fra overordnet departement og finansiert over stats-
budsjettet, bl a gjennom inntekter fra monopolomralet. | dag blir denne type
oppgaver i stor utstrekning finansiert av myndighetene gjennom bevilgning
over statsbudsjettet til akjgpe tjenester. Som hovedregel forhandler sektor-
departement fram en avtale med det statlige selskapet. Det er anledning til
ainngadlike avtaler uten anbudskonkurranse dersom det bare er én aktuell
leveranda pamarkedet. Paomraler der det etter hvert blir flere akt@er og mer
konkurranse, vil dike kjgp mate skje i form av anbudskonkurranser i henhold
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til lov om offentlige anskaffelser og E@S-bestemmel sene. Det reiser spgsma
om:

Nar vil det vaereriktig a sette slike qmyaver ut pa anbud?
Hvilken kompetanse trenger kjgperen/bestilleren?
Hvordan bar kontraktene for kjgp av tjenester utformes?

Lik prisfor tjenestene?

De fleste omrdalene er underlagt en eller annen form for prisregulering for &
sikre at prisforskjellene patjenestene/varene mellom ulike deler av landet ikke
blir for store. Graden av regulering varierer fralovfestet geografisk enhetsporto
innenfor enerettsomralet papost til ulike former for maksimalpriser patele-
omralet og medisin. Hvor sterk prisregulering det er pade forskjellige
omralene er bl a historisk begrunnet. Dette har imidlertid ikke nadvendigvis
sammenheng med hvilken faktisk betydning utgiftene har for privathus-
holdninger og bedrifter. Det er liten grad foretatt analyser av hvilke effekter
og utslag prisreguleringene har. Etter Statskonsults mening vil det vaee
interessant og relevant ase neemere pa

Hvilke utslag har ulike former for prisregulering for brukere/kunder i
ulike deler av landet, for leverandarene av tjenestene/varene og for
offentlige myndigheter?

Hvilkeimplikagoner har ulike utforminger av konses oner?

Pasamtlige sektorer anser departementene konsesioner som det viktigste
virkemiddelet for asikre ivaretakelse av samfunnsmessige ma og/eller
kvalitetssikring av akt@ene. Som motytelse for konsegon skal leveranda@ene
oppfylle visse krav og pdegg. Det varierer mellom sektorene hvordan
konsesjonene utformes og hvilken grad de statlige selskapene er pdagt
seeskilte forpliktelser i konsegonen. Det kunne vaee interessant med en
neemere vurdering av hvilke implikasoner ulik utforming av konsesonene
har i forhold til:

A kunne vurdere likebehandling av akterene p& markedet.

Juridiske implikasjoner av at szerskilte forpliktelser er stilt som vilkar i
konsesonen i forhold til at disse reguleresi egne avtaler.
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