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Sammendrag

Mange sektorer der staten tradisonelt har hatt et ansvar for bade a definere
innhold i og stafor produksjon av varer og tjenester, har de senere ar vaat
giennom en liberalisering.

En liberalisering innebaaer at det har foregatt en endringsprosess der statlig
tjenesteproduksion i starre grad enn tidligere skjer innenfor et marked der
statlige aktarer konkurrerer med private produsenter. Tidligere offentlige
monopolordninger er begrenset eller helt avskaffet. Dette far felger bade for
hvordan staten kan drive reguleringer av en sektor der staten eller statlige fore-
tak deltar som markedsakter, og i forhold til styring av den stetlige virksom:
heten. Liberaliseringen medfarer ofte endringer i tilknytningsform og status for
tidligere forvaltningsorganer, noe som igjen farer til at staten (departementene)
ikke lenger kan benytte seg av instrukgon av underliggende virksomheter som
styringsvirkemiddel. Staten ma derfor benytte ulike typer organisatoriske,
juridiske, gkonomiske eller pedagogiske virkemidler for & nd sine mal.

Liberaliseringen i Norge har i liten grad fert til at politiske malsettinger innen
for en sektor er endret. Det betyr at samme malsettinger sakes nadd ved hjelp
av andre virkemidler. Liberalisering — saalig innfaring av konkurranse — anses
hensiktsmessig for & n& méene pa en mer effektiv méte.

| denne rapporten foretar vi en kartlegging av statens bruk av virkemidler pa
utvalgte sektorer, og en vurdering av de styringsmuligheter og -begrensninger
disse virkemidlene har i forhold til politiske mal pa ulike nivaer. Vi har ogsa
vurdert virkemiddelbruken i forhold til overordnede mal og verdier for statlig
virksomhet, konkurransepolitiske mal og sektorpolitiske mal.

Vi har sett pa virkemiddelbruken pa de fire sektorene Iuftfart, legemidler, post
og kringkasting. Saalig har vi satt fokus pa bruken av juridiske, regulatoriske
og gkonomiske virkemidler.

Liberalisering og fristillingen av statlige tjenesteprodusenter begrunnes delvis
med endringer i rammebetingelsene. Men endrede rammebetingel ser kan vaare
resultat av bade internasjonale forpliktelser, teknologiske nyvinninger og av en
ny konkurransesituasion. Liberaliseringen som svar pa endringer i rammebe-
tingel sene kan ses som en gnsket og (begrenset) rasonell handling eller som en
tilpasning av mer deterministisk eller motvillig karakter.

Det gir imidlertid ikke et riktig bilde av utviklingen a ensidig henvise til tilpas-
ning til omgivelsene ndr liberaliseringen skal beskrives. Det er forskjeller
mellom sektorene vi har sett pa nar det gjelder grad av nasjonale mal settinger
og beslutninger som arsak til liberaliseringen.

Liberalisering kan tolkes som et uttrykk for at staten har innsett begrensninger
ved de tradigonelle virkemidlene. Konkurranse der flere aktarer deltar i
tjenesteproduksjon, framstar som en god lasning pa stadig nye arenaer. Dette
bildet maimidlertid nyanseres med at staten driver utstrakt bruk av juridiske,
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regul atoriske og gkonomiske virkemidler som er spesifikt rettet mot ivare-
takelse av sektorpolitiske mal.

Nar staten ensker alegge til rette for konkurranse, fordrer dette sterst mulig
grad av likebehandling av aktuelle markedsaktaerer. Dette medfarer derfor at
staten i minst mulig grad kan benytte reguleringer og gkonomiske tilskudd som
forfordeler enkelte markedsdeltakere.

Liberaliseringen medfarer etter var vurdering en rekke utfordringer med hensyn
til aklargjare statlige malsettinger og roller pa en sektor. Liberaliseringen kan
innebagre at statlige malsettinger synliggjeres bedre. Bruk av virkemidler som
konsesjoner, kontrakter og ulike former for tjenestekjep vil etter var vurdering
kunne medvirke til en klargjering av krav til kvalitet og innhold for de tjenester
som staten gnsker utfart.

Var sammenligning av virkemiddelbruken pa liberaliserte sektorer viser en
sammensatt og broket utviklingsprosess. Hovedinntrykket er derfor at valg av
og innretning pavirkemidler i liten grad er et resultat av en overordnet statlig
politikk for liberalisering og fristilling. Utviklingen er tvert i mot preget av
virkemiddelbruk saalig tilpasset den enkelte sektor.

Fal gende konklusjoner kan trekkes pa bakgrunn av vart materiale og drefting:

Politiske mal er i liten grad pavirket av liberaliseringen

Politiske mal og ambigjonsnivaet for tjenesteproduksjonen pa gjelderde sekto-
rer er langt pa vei opprettholdt i forhold til tiden fer liberaliseringsprosessene
Startet.

Det er imidlertid en gkt vektlegging av at offentlig virksomhet generelt og
offentlig tjenesteproduksion spesielt skal forega pa en effektiv mate.
Liberalisering — saalig innfaring av konkurranse — anses som en hensiktsmessig
madte & oppna mer effektiv tjenesteproduksion pa.

Det er videre dik at statlig eide selskaper og andre tjenesteprodusenter har fatt
klare krav til inntjening og til at virksomheten skal drives etter gkonomiske
mal.

Virkemidlene kan veere egnet til a na politiske mal

Virkemidlene som stér til rédighet, kan i utgangspunktet vaare egnet til ana
fastsatte mal for en sektor. Selv om virkemidlene i seg selv ikke kan sies & tdi
veien for maloppnaelse, vil selvfalgelig den faktiske bruk og innretning av dem
vage avgjerende for maloppnaelse. Det er derfor viktig & skille mellom de
styringsmuligheter og -begrensninger som ligger i selve virkemidliene, og de
som er knyttet til bruken av dem.



Konkurransepolitiske mal har fatt ulikt gjenomslag pa sektorene

Det er forskjeller mellom ulike sektorer med hensyn til i hvilken grad
konkurranse benyttes som middel til maloppnaelse. Dette kan delvis forklares
med ulik begrunnelse for og drivkrefter bak liberaliseringen pa sektorene.

Selv om det er variagioner, tyder erfaringene pa at liberalisering av en sektor
betyr gkt fokusering pa effektiv og skonomisk |gnnsom tjenesteprodukson.



1 Rapportens tema og oppbygning

1.1  Bakgrunn

| lgpet av det seneste tidret har vi sett en tiltagende liberaisering pa sektorer der
det offentlige tradigonelt har hatt et ansvar for tjenesteproduksjon. Rapportens
tema er statens bruk av virkemidler pa slike sektorer.

Liberalisering slik begrepet benyttesi denne rapporten, innebaarer at det har
foregatt en endringsprosess der statlig tjenesteproduksjon i sterre grad enn tid-
ligere skjer innenfor et marked der statlige aktarer konkurrerer med private
produsenter. Tidligere offentlige monopolordninger er begrenset eller helt
avskaffet. Dette far falger bade for hvordan staten kan drive reguleringer av en
sektor der staten eller statlige foretak deltar som markedsakter, og i forhold til
styring av den statlige virksomheten.

Liberaliseringen kan vaae en gnsket utvikling der staten anser at tjenestepro-
dukgonen kan utferes bedre og mer effektivt etter forretningsmessige prin-
sipper. Men den kan ogsa vaae et resultat av en mer eller mindre bevisst
tilpasning til utviklingstrekk i omgivelsene av for eksempel teknologisk,
politisk eller gkonomisk karakter. | Norge er utviklingen ogsai stor grad en
falge av EUs regelverk og av medlemskapet i EJS.

Uansett begrunnelse medferer liberalisering ofte en endret tilknytningsform og
status for tidligere forvaltningsorganer. Statlige tjenesteprodusenter omdannes
til forvaltningsbedrifter, statseide selskaper eller (delvis) privateide selskaper.

Forvaltningsbedrifter er en del av staten, og deres virksomhet er i prinsippet
underlagt statsradens politiske og konstitusjonelle ansvar. Statlige selskaper er
derimot selvstendige juridiske subjekter.

Utskilling av virksomheten i et eget selskap vil frata staten muligheten til
styring gjennom direkte instruksjon. Falgelig ma det utvikles andre virkemidler
for &sikre at statlige malsettinger og hensyn ivaretas.

Statskonsults rapport 1999:16 Satlig elerskap og sektorstyring viser at de
sektorpolitiske malsettingene i liten grad blir endret som fglge av deregulering
0g selskapsdannelse. Virkemiddelbruken er imidlertid lagt betydelig om.
Rapporten viser ogsa at mange av de samme virkemidlene gér igjen pa ulike
sektorer, men at disse brukes ulikt pa forskjellige sektorer.

Vi vil belyse og drefte statlig virkemiddelbruk i forhold til overordnede poli-
tiske mal settinger. Som et grunnlag for de mer prinsipielle dreftingene, har vi
kartlagt virkemiddelbruken innenfor sektorene kringkasting, legemiddel omset-
ning, luftfart og posttjenester.



1.2  Mal med prosjektet

Progjektets malsetting er & gke kunnskapen om bruk av virkemidler paliberdis-
erte sektorer. For & oppna dette, har vi

7?2 kartlagt virkemiddelbruken pa utvalgte sektorer

?? vurdert styringsmuligheter og -begrensninger ved virkemiddel bruken.

Med utgangspunkt i kartleggingen ser vi naamere pa karakteristiske trekk ved
virkemiddelbruken pa liberaliserte sektorer. Hvilke virkemidler brukes, og
hvordan er de innrettet og utformet.

Statlig virkemiddelbruk ma sesi sammenheng med politiske malsettinger. Vi
ser pa bruk av virkemidler i forhold til

7? overordnede, felles ma og verdier for offentlig virksomhet

7? konkurransepolitiske mal

7? sektorpolitiske mal.

Det er derfor lagt vekt pa & identifisere politiske malsettinger. Pa denne bak-
grunn vil det vagre interessant & vurdere hvilke virkemidler som er mest sentrae
og hvordan de best kan innrettes med hensyn til maloppnaelse. Et annet spars-
mal av interesse er om sektor- og konkurransepolitiske mal settinger trekker i
samme retning.

| vurderingen er det ikke var hensikt & gainn pa hvilke effekter virkemiddel-
bruken har pa sektorene som er kartlagt. Vi har derimot fokus pa hvilke
styringsmuligheter og/eller begrensninger som ligger i en gitt virkemiddel bruk.

1.3 Liberalisering som fenomen

| omtalen av liberaliseringsprosesser brukes ofte begrepene liberalisering,
deregulering dller fristilling noksa synonymt.

Vi har i hovedsak vagt a bruke liberalisering som en samlebetegnelse for de
nevnte prosessene. Fristilling referer mer snevert til endringer i organisering,
eierskap og tilknytningsform for statlige tjenesteprodusenter, og er derfor ikke
helt dekkende for utviklingen i retning av konkurranse. Deregulering viser til
en avvikling eller reduksion av reguleringer innenfor et gitt omrade som fglge
av at statens direkte instrukgonsrett overfor et underliggende organ er fjernet i
forbindel se med endret tilknyt ningsform. For sektoren under ett er imidlertid
deregulering selden et dekkende begrep. Dereguleringer erstattes gjerne med
nye former for reguleringer som skal sikre at offentlige ma og hensyn ivaretas
innenfor et mer liberalisert regime.

Liberaliserte sektorer som er av saalig interesse for oss, kjennetegnes ved at det



tradigonelt har vaat ansett som viktig og nedvendig at staten har hatt ansvaret
bade for & bygge opp og finansiere infrastruktur, og for selv a levere tjenester til
befolkningen.

Det er vanlig & peke pa gkonomiske arsaker til offentlige reformer, sa ogsa med
liberalisering og fristilling. Stramme rammer for den offentlige skonomi og
stadig sterre krav til kvalitet og omfang pa offentlige ytelser har resultert i en
seken etter alternativer til den tradigonelle offentlige velferdsproduks onen.

| dette ligger det ogsa et anske om & oppna mer effektiv tjenesteproduksjon.
Effektivitet omfatter i dette tilfellet bade formals- og kostnadseffektivitet.
Effektivitet er naat knyttet til produktivitetsvekst. Det innebager som regel et
mal om bedre tjenester med lik eller mindre ressursbruk, eller like gode
tjenester med bruk av mindre ressurser.

Med EU/EQS-regelverket og prisnippet om det indre marked har markeds-
lgsninger fétt en ingtitugonell forankring i alle EZS- land. Aktiv bruk av
traktatens konkurransebestemmel ser, og en serie harmoniserings- og libera
liseringsdirektiver (rettet mot enkeltsektorer), har vaat og er viktige virkemidler
| prosessen.

Teknologisk utvikling kan i seg selv tvinge fram endringer i gamle monopol-
strukturer, og apner en internasjonalisering av markeder utenfor nasjonale
myndigheters kontroll. Dette i seg selv er imidlertid ikke tilstrekkelig til
endringer i elerskap eller tilknytningsform for statlige tjenesteprodusenter, men
sammen med EUs konkurranseregelverk har det endret forutsetningene for a
kunne operere i en monopolsituasjon.

Oppsummert kan vi si at det finnes bade politiske/ideologiske, institusionelle,
gkonomiske og teknologiske grunner for gkt liberalisering.

Det finnes selvfalgelig motkrefter til liberaliseringen, blant annet en betydelig
ideologisk motstand mot at markedsbaserte |gsninger skal vaae garantist for det
som tradigonelt har vaat oppfattet som fellesskapets ansvar. | tillegg kan det
hevdes at der offentlig sektor har stor legitimitet i befolkningen eller at en ikke
opplever at presset pa den offentlige gkonomi er saglig sterkt, vil behovet for
eller ensket om endringer i liten grad veae til stede. Det siste poenget ma
likevel veies opp mot sannsynligheten for at god offentlig gkonomi ogsa kan
bidratil ekte forventninger og krav til omfang og kvalitet pa offentlig tjeneste-
produkson.

Pa denne bakgrunn mener vi at arsakene til liberaliseringenbade kan ses

?? som en ansket utvikling pa bakgrunn av bevisste valg. Det underliggende
resonnement er at eksponering for markedskonkurranse vil veare et effektivt
virkemiddel for kvalitativt bedre og ressursmessig mer effektiv velferds
produksjon

! Detaljistleddet pa |egemiddel omsetning (apotek) har vaat privateid med statsregulerte
privilegier.
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?? som en tilpasning til omgivelsene. Faringer utenfor det offentliges fullsten
dige kontroll gir en utvikling i retning av konkurranse som staten ma
forholde seg til om den vil dler ikke.

Uavhengig av arsakene farer liberalisering av en sektor der det offentlige
tradigonelt har stétt for tjenesteproduksionen, til endret virkemiddelbruk. Den
direkte etatsstyringen er erstattet eller supplert med styringsvirkemidler.

1.4  Metodisk tilneerming

En generell drefting og vurdering av virkemiddelbruken innenfor liberaliserte
sektorer ma som et utgangspunkt ha kartlagt den faktiske virkemiddel bruken
innenfor utvalgte enkeltsektorer.

Denne rapporten inngdr i Statskonsults arbeid med a kartlegge og analysere
virkemiddelbruk og statlige styringsmuligheter pa liberaliserte sektorer.
Statskonsult har tidligere publisert flere rapporter omkring disse problem
stillingene.

Viktigst i denne sammenhengen er Rapport 1998:21 | godt selskap, Rapport
1999:16 Satlig elerskap og sektorstyring, Notat 2000:2 Mellom politikk og
marked, og et temahefte fra 2001 med tittelen Monopoler for fall; europeiske
liberaliseringsprosesser og forvaltningsreformer.

Statskonsult har ogsa nylig publisert en rapport som temamessig ligger naat
opp til dette progjektet, rapport 2001:17 Spiller det noen rolle? Om rollekonflik-
ter i statlig elerskap. | dette progektet har vi kartlagt og vurdert statens ulike
roller pa liberaliserte sektorer. | den sammenheng er statlig virkemiddelbruk et
tema som i farste rekke er interessant i forhold til hvordan staten kan fore-
bygge/lgse potensielle rollekonflikter (elerskap og regulering). Vi er her mer
opptatt av sammenhengen mellom politiske malsettinger og bruk av virke-
midler.

Videre ble det i en innledende fase i dette progektet utarbeidet et kortfattet
notat med gjennomgang av virkemiddelbruken innenfor et relativt bredt utvalg
av sektorer. Sektorene var legemidler (detaljist (apotek) og grossist), sykehus,
alkohol (grossist), energi, kringkasting, arbeidsformidling, post, tele, luftfart,
jernbane og kornforvaltning.

Funn, erfaringer og datamaterialet fra disse prog ektene danner en viktig basis
for denne rapporten. | tillegg har vi utfart selvstendige litteraturstudier. Det
dreier seg om regelverk, offentlige dokumenter og utredninger, rapporter fra
forskningsmiljger og arsmeldinger/rapporter fra relevante akterer.

Tidligere erfaringer og litteraturstudier er supplert med intervjuer med sentrale
aktarer innenfor de sektorene som omtales spesielt i denne rapporten.



Vi har gijennomgatt noen enkeltsektorer med saalig referanse til problemstil-
lingene for dette progjektet. Utvelgelse av disse sektorene er basert pa ulike
vurderinger og kriterier. For det farste har det veat viktig a studere
virkemiddelbruk pa flere politikk-/myndighetsomrader. Videre er det var

vurdering at det er hensiktsmessig & studere naermere sektorer der utviklingen
har visse fellestrekk.
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2 Statlige mal og kjennetegn ved sektorene

Statlige styringsvirkemidler ma sesi sammenheng med de malsettinger de skal
vage redskaper for & nd. Dette kan gjares pa flere nivaer, for eksempel i forhold
til

7? overordnede, fellesma og verdier for statlig virksomhet

7? konkurransepolitiske mal

7? sektorpolitiske mal.

| dette kapitlet vil vi derfor presentere statlige mal ut fra disse tre vinklingene.
Starst oppmerksomhet vies mal og kjennetegn ved de fire sektorene som er
gjienstand for ssarlig oppmerksomhet i denne rapporten. For disse sektorene
presenteres begrunnelser for og kjennetegn ved liberaliseringsprosessen.

| tillegg er det interessant & se pa om liberaliseringen har medfart endringer i de
sektorpolitiske malene.

Hensikten med dette kapitlet er & lage en referanseramme for presentasjon og
drefting av virkemiddelbruken i de etterfalgende kapitlene.

2.1 Overordnede mal for statlig virksomhet

Det finnes ikke en entydig mate & avgrense hva som skal vage statens ansvars-
omrade. En innfallsvinkel er & drefte hvilke oppgaver eller roller staten skal
eller ber ivareta. Hvor grensene dras for statens engagement, er et ideologisk/
politisk sparsmdl. Uavhengig av hvor grensene for statens engasiement gar og
hvilke konkrete oppgaver den til enhver tid har, har det veat forsgk pa & identi-
fisere noen md og verdier som skal ivaretas innenfor rammene av et demokra-
tisk system.

| Norge ska staten blant annet sgrge for at mal og verdier knyttet til demokrati,
rettssikkerhet og effektivitet ligger til grunn for all statlig virksomhet. | NOU
1989:5 En bedre organisert stat identifiseres felgende grunnleggende mal for
statlig virksomhet:

Ytre sikkerhet og indre trygghet

Frihet, utfoldelsesmuligheter og demokratiske styringsformer
Samfunnsmessig stabilitet og harmoni

Rettsorden, rettssikkerhet og ragjonell samfunnsadministragjon
Rettferdig fordeling av goder og byrder

Veferd og sosia trygghet

Beskyttelse av milj@ og ressursgrunnlag

Bevaring, beskyttelse og utvikling av grunnleggende fellesverdier og
kulturverdier

@konomisk stabilitet

Full sysselsetting og arbeid for alle

N3NNI ININIIN
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7? Tilgang pa fellesgoder, infrastrukturtjenester og samfunnsmessig
tjenesteyting.

Staten skal ogsa vaae en garantist for at samfunnets felles verdier forvaltes og
statens oppgaver ivaretas pa en formastjenlig og effektiv méte. Det innebagrer
at en fellesnevner for all statlig virksomhet er at den skal drives s effektivt som
mulig innenfor rammen av de grunnleggende malene for statlig virksomhet og
de mer spesifikke politiske malene pa den enkelte sektor.

2.2 Konkurransepolitiske mal

Statens konkurransepolitikk bygger pa forutsetningen om at konkurranse
fremmer effektivitet. Konkurranselovens formd er & sgrge for effektiv bruk av
samfunnets ressurser ved & legge til rette for virksom konkurranse .% Det under-
liggende resonnement for konkurransereglene er:

Bedrifter som konkurrerer vil forsake & utnytte ravarer, kapital, arbeidskraft og
transportsystemer effektivt og hensikismessig. Dette bidrar til at bedriftene
produserer sinevarer til lavest mulig kostnader og til lavest mulig salgspris,
noe som innebaaer riktig bruk av samfunnets ressurser.®

L oven palegger bl.a. konkurransemyndighetene & papeke konkurranseregu-
lerende virkninger av offentlige tiltak.

Det er pa denne bakgrunn viktig & understreke at det atilrettelegge for konkur-
ranse for statlig virksomhet ikke vil vaae et mal i seg selv. Konkurranseloven er
imidlertid en manifestagon av en utbredt oppslutning rundt ideen om konkur-
ranse som middel til bedret effektivitet og samfunnsgkonomisk gevinst.

2.3  Mal pafire liberaliserte sektorer

Malene vi skal presentere her, er i utgangspunktet knyttet til en av de fire
sektorene vi har valgt ut. Malene kan gjelde for sektoren som sadan, eller vaae
knyttet eksplisitt til et statsforetaks/sel skaps virksomhet. For det statlige
foretaket/sel skapet vil det ofte finnes bade forretningsmessige mal og andre
typer mal.

Samme type sektorpolitiske mal kan gjenfinnesi ulike former pa flere sektorer.
Vi kaller dette gjennomgaende (sektor)politiske mal. Sektorpolitiske mal kan
her veae av mer overordnet karakter. Det kan dreie seg om mal knyttet til
distrikts- og regional politikk, velferdspolitiske formal, sysselsetting og naaings-
utvikling. Slike gjennomgaende mal vil derfor ofte kunne knyttes opp til grunn-
leggende mal for statlig virksomhet ik de er presentert i dette kapitlet.

2 Jamfer lov av 11. juni 1993 nr. 65 om konkurranse i ervervsvirksomhet.
3 Jamfer definisjon pd K onkurransetilsynets nettsider per august 2001.
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| det falgende gir vi en naamere redegjarelse for mal pa vare fire utvalgte sek-
torer. | tillegg til mal vil vi ogsa gi en kort presentasjon av viktige kjennetegn
ved de enkelte sektorene. Viktig i denne sammenheng vil bl.a. vaae a gi et bilde
av graden av liberalisering pa sektorene, og beskrive karakteristika ved
tjenestene som ytes.

2.3.1 Mal og kjennetegn ved legemiddelsektoren

Pa legemiddel sektoren er de statlige mal settingene rettet mot & sikre lege-
midlenes kvalitet og sikkerhet, & sikre at legemidlene er tilgjengelige for befolk-
ningensamt & medvirke til lavest mulig pris palegemidier. | tillegg gjelder
kravet om like konkurransevilkar for de aktarene som tilbyr legemidler.

Hensynet til legemidlenes kvalitet, sikkerhet og tilgjengelighet er overordnede
hensyn (St.prp. nr. 61 19992000 Kap.751). Kvalitet er knyttet til behandlings-
effekt av legemidlene. Sikkerhetshensynet er knyttet til den spesielle risikoen
for feilbruk og misbruk, og til behovet for a falge opp bivirkninger.

Sagegent for legemiddel sektoren er at beslutningstaker, bruker og betaler er tre
forskjellige instanser. Legen velger giennom sin forskrivning hvilket legemid-
del som ska kjgpes, pasienten falger legens forskrivning, mens folketrygden
normalt betaler store deler av regningen.

Fra 1. januar 2001 er den statlige forvatningen pa legemiddelomradet samlet i
Statens legemiddelverk — bygd opp rundt tidligere Statens legemiddelkontroll
og Statens helsetilsyns avdeling for apotek og legemidler.

Sosial- og helsedepartementet er overordnet helsefaglig myndighet.
Konkurransetilsynet har et tilsynsansvar med utgangspunkt i naaingspolitikken.

Kjennetegn ved liberaliseringen pa sektoren

Tidligere bestemte staten ved Norsk medisinadepot (NMD) hvilke av de lege-
midler som ble tilbudt det var behov for. Denne behovsparagrafen ble opphevet
i 1992 —i trad med ES-avtalen. Na fastsetter staten hvilke krav legemidlene
matilfredsstille. Alle som tilfredsstiller kravene til dokumentasjon av kvalitet,
sikkerhet og effekt, far rett til & markedsfare produktene.

Det statlige grossistmonopolet NMD var tidligere et redskap for styring av
legemiddeltilbudet. Med opphevelse av behovsparagrafen var det ikke lenger
behov for et dikt redskap. Det ble dpnet for fri etablering av grossistvirksomhet
for alle som tilfredsstiller fastsatte krav. NMD ble omgjort fra statsbedrift til
statsaksjesel skap som skulle konkurrere pa like fot med andre omsetnings-
bedrifter. Det ble dpnet for salg av inntil 66 prosent av statens andeler, og i
1999 ble eierskapet overfert fra Sosial- og hel sedepartementet til Nagings-
departementet. |1 2001 er det — med forbehold om Stortingets samtykke og
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K onkurransetilsynets godkjenning® — inngétt avtale med et tysk selskap om salg
av alle statens akger.

Detaljomsetningen ble liberalisert med ny apoteklov som tradte i kraft 1.mars
2001. Her innfares et skille mellom elerskap og drift. Begge deler forutsetter
konsegion, men krav om fagutdanning stilles bare for driftskonsegon. Det dpnes
for kjededannelser ved at én fysisk eller juridisk person kan ele flere apotek.
Tidligere lovgivning innebar bl.a. at myndighetene fastsatte antall apotek og
deres beliggenhet. Slik behovsvurdering er falt bort.

Grossister skal med noen unntak for ” profegonelle duttbrukere” bare levere til
apotek (grossistforskriften §13). Unntakene hadde i utgangspunktet rent
praktiske grunner (sykehus over en viss starrelse fikk importere plasskrevende
produkter direkte fra produsent), senere er gkonomiske grunner blitt viktigere.
Ved at flere ingtitusjoner tar direkte kontakt med produsent, kan de bade
forhandle seg til lavere pris og spare utgiftene til mellomledd. Formalet med
utvidelsen er ogsa at bestillinger i starre grad kan settes ut pa anbud.

K onsekvenser

Internagonal harmonisering av kravene til kvalitet (dokumentasjon av legemid-
lenes effekt) og liberalisering av omsetningen i henhold til det konkurranse-
politiske malet, innebaaer at nye legemidler raskt blir tilgjengelige i hele EGS-
omradet. De prismessige virkningene er mer usikre fordi markedet er voksende
og lite prisfelsomt.

Antallet tilbydere og tilbudet av legemidler har gkt vesentlig. Det er blitt en
tilsvarende mer krevende oppgave for myndighetene & formidle produsent-
uavhengig legemiddelinformasjon. | den forbindelse er det opprettet regionale
legemiddelsentra.

2.3.2 Mal og kjennetegn ved postsektoren

De viktigste sektorpolitiske mal settingene pa postomradet er knyttet til & sikre
landsdekkende tilbud av posttjenester av god kvalitet til rimelige priser. Det
legges ogsa opp til at posttjenestene skal produseres pa en effektiv méte.
Effektiv ressursbruk skal nas ved blant annet & legge til rette for konkurranse.

Postsektoren omfatter virksomheten til Posten Norge BA og andre operatarer
med virksomhet rettet inn mot formidling av postsendinger.

Posten Norge BA skal som selskap drive etter gkonomiske mal. Det er likevel
dik at de sektorpolitiske malsettingene i det alt vesentlige er sakt oppnadd
gjennom de tjenester (basistjenester) som Posten Norge BA er palagt atilby.
Basistjenestene omfatter formidling av brevpost, aviser og blader i abonnement
og postpakker innenfor visse vektgrenser. | tillegg ska grunnleggende bank-
tjenester vage tilgjengelige i hele landet gjennom et landsdekkende postnett.

4 Avtalen vil kunnetrei kraft annet halvar 2001. Stortinget behandlet saken i forbindelse med
Revidert nasjonalbudsjett i midten av juni 2001. Konkurransetilsynet har normalt seks maneder
padavgi innstilling.
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Det finnes videre mal settinger for tilgjengelighet og for akseptabelt serviceniva
p& posttjenester.®

Samferdsel sdepartementet er sektormyndighet pa postomradet. Departementet
ivaretar ogsa statens eieransvar i Posten Norge BA. Samferdsel sministeren er
generalforsamling, dette innebaaer bl.a. ansvar for & oppnevne styret for Posten.
Post- og teletilsynet er et forvaltningsorgan under Samferdsel sdepartementet.
Tilsynet skal blant annet pase at konsesjonen og mal for service blir fulgt opp.

Kjennetegn ved liberaliseringen pa sektoren

Midt p& 1990-tallet ble det utarbeidet ny postlov.® Mens den tidligere loven
hadde vaat en lov om statens postselskap, er den ndvaaende loven en generell
lov om postformidling. Lovendringen innebar at det ble innfart en konsegons-
ordning. Omtrent samtidig med framlegging av ny postlov ble Posten Norge
BA i 1996 etablert som et saalovsel skap.

| stortingsproposisionen som behandler fristillingen av Postverket, blir behovet
for endret tilknytningsform begrunnet med teknologisk utvikling, gkt konkur-
ranse pa sektoren samt starre krav til tjenestens kvalitet.

Reguleringen av postsektoren i Norge ma ogsa sesi sammenheng med politik-
keni EU pa dette omrédet. EUs postdirektiv’ ble vedtatt i 1997 etter en om-
fattende prosess. Direktivet ble innlemmet i EZJS-avtalen i 1998.

Siden bade EU-direktivet og postloven dpner for bruk av enerettsomrade, kan
sektoren ikke sies & vage fullt ut liberaisert. Konkurransen er imidlertid
omfattende pa omrader som ikke inngdr i enerettsomradet. Begrunnelsen for &
beholde eneretten er knyttet til at overskudd fra monopolomradet skal dekke
kostnadene til & opprettholde de landsdekkende tjenestene. | Norge kjaper i
tillegg staten tjenester av Posten Norge for aivareta de landsdekkende tjenes-
tene. Tjenesten kjapes direkte fra Posten Norge uten forutgdende konkurranse,
og begrunnelsen for dette er at det bare er én leverander som er i stand til &
utfere denne tjenesten.

Internasionat gér utviklingen i retning av ytterligere begrensning av eneretts-
omradet og enkelte land har fullt ut liberalisert postmarkedene (Finland,
Sverige og Nederland). Det synes klart at mal settingen fra EU-kommisjonens
Side er et fritt postmarked. Motstanden mot dette er til dels stor, og avskaffelse
av eneretten synes a ligge relativt langt fram i tid. | fordlag til revidert direktiv
er eneretten fores &t redusert til & omfatte |ukket, adressert brevpost painntil 50
gram (det kan se ut som om dette blir 150 gram®).

® Posten Norge BA skal utlevere brevpost, aviser og blad samt meldesedler for registrerte
sendinger (brev og pakker) til alle fysiske og juridiske personers bosted eller fysiske adresse
eller i seligetilfeller til egnede innretninger. Utlevering av prioritert brevpost skal skjeale
virkedager (mandag tom. Igrdag). En annen malsetting om serviceniva er knyttet til fram-
sendingstid.

® Ot. prp. nr. 64 (1995-96)

" Europaparlaments og radsdirektiv 97/67/EF av 15. desember 1997.

8 ECON: Posten i en ny tid, Rapport 33/01.
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2.3.3 Mal og kjennetegn ved kringkastingssektoren

De kringkastingspolitiske malene er naat knyttet til allmennkringkasterperspek-
tivet, dik dette har utviklet seg i en rekke vesteuropeiske land. Hovedtrekkene i
dette perspektivet er

allmenn tilgjengelighet for befolkningen, og at programtilbud og sende-
planer tilpasses allmenne behov

krav om bredde og variagon i innhold og programtilbud

ikke-kommersiell drift

regulert markedsadgang, ogsa etter opphevelse av kringkastingsmonopol er
redaksonell og journalistisk frihet og regulering av ytringsfrihet
uavhengighet i forhold til partipolitiske interesser og relativ autonomi fra
Saten.

3
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NRK skal som det statlige selskapet gjennom sin programpolitikk og tilbud
bidra bade med informasjon og kulturell opplevelse for publikum.

Kringkasting og kringkastingsvirksomhet har tradigonelt vaat knyttet opp mot
NRKs virksomhet. Til tross for store endringer nar det gjelder antall akterer
innenfor sektoren, er det fortsatt slik at NRK stér som garantist for at allmenn-
kringkasterperspektivet kan opprettholdes. Samtidig inneholder konsesjonene
for adrive landsdekkende reklamefinansiert kringkasting krav om adrive
allmennkringkasting.

K ulturdepartementet er overordnet myndighet pa sektoren. Myndighetsopp-
gavene omfatter regel utforming, konsegonstildeling for riksdekkende
kringkasting og klagebehandling etter kringkastingsloven. Departementet
forvalter ogsa statens eierskap i NRK AS. Virksomheten er organisert som
statsakg esel skap.

Deler av forvaltningen av kringkastingsloven er delegert til Statens
Medieforvaltning som ordinaat underliggende forvaltningsorgan og med
Kulturdepartementet som klageorgan. Deres oppgaver omfatter konsesons-
tildeling og tilsyn med kringkastingssel skapene. Eierskapstilsynet farer tilsyn
med markeds- og eierforhold i dagspresse og kringkasting, og skal pase at det
ikke oppstar for store eierkonsentrasioner i mediemarkedet.

Kjennetegn ved liberaliseringen pa sektoren

Kringkastingssektoren er liberalisert i den forstand at NRK's monopolstilling er
avviklet og at det er 3pnet for private, landsdekkende tw og radiokanaler.
Liberaliseringen gjelder i farste rekke adgangen til markedet. NRK er gjennom
lisensfinansieringen i betydelig grad skjermet fra a konkurrere om inntekter,
men " konkurrerer” med de private selskapene om seeroppsiutning.

Oppmykingen av kringkastingsmonopolet startet for alvor pa begynnelsen av
1980-tallet. Fra politisk hold ble det ytret et gnske om sterre mangfold i eteren.
Videre endret — og endrer — den teknologiske utviklingen forutsetningene for
reguleringer pa krinkastingssektoren. Utover 1980-tallet ble det introdusert
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kabel- og satelittoverfaringer som endret de naturlige monopolene knyttet til det
analoge jordbundne nettet. | tillegg finnes det selvfalgelig betydelige gkono-
miske interesser som gnsker en liberalisering av markedet.

Allmennkringkasting er et omrade som i relativt stor grad er unntatt fra konkur-
ransereglene i EU. Medlemslandene stér forholdsvis fritt til a fastsette vilkar for
finansiering og innholdskrav til de nagjonale allmennkringkastingsordningene.

En uttalt begrunnelse for liberaliseringen var ogsa at gkt konkurranse skulle
styrke mal settingene knyttet til allmennkringkasterperspektivet. Fortsatt er det
imidlertid slik at NRK betraktes som det viktigste virkemiddel for & na disse
malene.

For NRKs del ble fristillingen begrunnet med behovet for starre selvstendighet
og mindre detaljstyring fra departementet. Far liberaliseringen hadde Kultur-
departementet en relativt tett oppfelging av NRKs virksomhet, og foretok for
eksempel ansettelser helt ned pa mellomlederniva. NRK blei farste omgang
omdannet til en stiftelse. Den opprinnelige stiftel seformen ble etterhvert regnet
som uhensiktsmessig. Med henvisning til behov for stor grad av selvstendighet
ble NRK derfor omdannet til akgeselskap i 1996.

2.3.4 Mal og kjennetegn ved luftfartssektoren

L uftfartspolitikken skal bidratil a sikre transportbrukerne effektive transport-
midler over hele landet og medvirke til & utvikle nagingsliv og bosetting i trad
med overordnede distriktspolitiske mal. | tillegg er det en malsetting at 1uft-
farten skal forega etter fastlagte krav til sikkerhet og pa mest mulig miljevenn-
lig méte.

Det tas sikte pa & oppna et godt flytilbud tilpasset flypassasjerenes behov med
utgangspunkt i en effektiv konkurranse mellom flysel skapene. Dersom det
totale transporttilbudet i et omrade ellersikke er godt nok, kan staten sikre et
tilfredsstillende flyrutetilbud ved a kjepe flyrutetjenester etter anbud, og over-
fare midler til & opprettholde drift ved bedriftsekonomisk ulgnnsomme
lufthavner.

L uftfartssektoren omfatter bade selve flytrafikken og Iufthavnene. Disse to
sidene ved luftfarten har i ulik grad inndag av statlig styring og el erskap.
Staten, ved Luftfartsverket, eier og driver de aller fleste norske flyplasser med
rutetrafikk. Staten er deleier i SAS, men selve flytrafikken er preget av
konkurranse i langt starre omfang enn pa lufthavnsiden. Luftfartsomradet er pa
flere omréder regulert gjennom internasionale avtaler og rammebetingelser.

Samferdsel sdepartementet har det politiske ansvaret for rammevilkarene for
luftfartssektoren gjennom bl.a. utrednings-/planleggingsarbeid og low og
forskriftsutvikling. Det tilligger ogsa departementet a sta for kjegp av tjenester
pa luftfartsomradet. Samferdsel sdepartementet er overordnet departement for
Luftfartsverket, Luftfartstilsynet og Havarikommisjonen for sivil luftfart.
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L uftfartsverket har ansvar for & bygge ut, eie og drive stamruteplassene og de
statlige regionale lufthavnene, totalt 45 lufthavner, hvorav 14 i samarbeid med
Forsvaret. Luftfartsverket er en forvaltningsbedrift med eget styre.® Luftfarts-
verket skal ivareta samfunnets og flytrafikantenes interesser ved a yte lufthavn-
og flysikringstjenester overfor flyselskaper og andre brukere av luftfartsanlegg.

Luftfartstilsynet har ansvar for at |uftfartsvirksomheten i Norge uteves paen
sikker og effektiv méte.

Kjennetegn ved liberaliseringen pa sektoren

Luftfartstilsynet ble skilt ut fra Luftfartsverket og etablert som eget forvalt-
ningsorgan fra 1. januar 2000. Med unntak av dette er det ikke gjennomfert
endringer i tilknytningsform pa denne sektoren de senere arene. L uftfartsverket
er organisert som en forvaltningsbedrift, hvilket innebaarer at overordnet
departement har vanlig instrukgonsrett. Konkurranseelementet er heller ikke
saalig framtredende nér det gjelder [ufthavner, der staten ved L uftfartsverket er
I en tilnsarmet monopol situagon.

Det er interessant & se at da regjeringen foreslo a endre tilknytningsform for
Luftfartsverket, gikk stortingsflertallet imot dette med den begrunnelse at det
ikke hadde foregétt tilsvarende endringer i rammebetingel sene med hensyn til
konkurranse som for eksempel innenfor post- og tel esektoren.

Innenfor selve luftfarten har imidlertid liberaliseringen kommet langt. Fra &
vage dominert av nasonae monopolsel skaper, har det funnet sted en gradvis
liberalisering fratidlig pa 1980-tallet.

Luftfart er en svaart internagonal brange, og sektoren er liberalisert gjennom en
rekke reguleringsreformer siden 1980- tallet. Liberaliseringen har i al hovedsak
kommet som falge av utviklingen i EU, og reflekterer en utvikling i retning
bruk av marked og konkurranse som styringsvirkemiddel. Siden 1997 er ogsa
innenlandsmarkedene dpnet for internasional konkurranse.

| Norge har flyselskapene og deres tjenesteproduksion aldri veat et direkte
statlig ansvar, men vi har en interessant situasion der staten er eier av 50
prosent av det ene av to dominerende selskaper painnenlands trafikk. Samtidig
er det knyttet politiske malsettinger til tjenestenes omfang og kvalitet.

2.4  Erde sektorpolitiske malsettinger endret?

Liberalisering endrer forutsetningene staten har for styring. Fristilling av
statlige virksomheter har avskaret staten fra & bruke instruksjon og styring av
underliggende virksomheter som virkemiddel for & na sektorpolitiske mal. Pa
denne bakgrunn er det interessant for oss & sammenligne politiske mal settinger
pa en sektor far og etter fristillingen av en virksomhet. Uten en naamere
undersgkelse er det ikke mulig & si om en eventuell endring av politiske mal er

% Luftfartsverkets tilknytningsform er n& under vurdering.
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et resultat av liberaliseringen, eller om det tvert i mot er dik at liberaliseringen
er et resultat av endrede mal.

Et av de klareste funnene i Statskonsults rapport 1999:16 Satlig eierskap og
sektorstyring er imidlertid at politiske malsettinger ikke endres vesentlig i for-
bindelse med liberalisering og/eller endret tilknytningsform for statlige virk-
somheter. | rapporten heter det at for alle politikkomradene som ble gjennom-
gatt gir de offisielle dokumentene eksplisitt utrykk for at de overordnede
samfunns- og sektorpolitiske mélene i stor grad ligger fast.*

Det er likevel dlik at det gjennomgdende er gkt fokus pa effektiv maloppnael se
pa de sektorene vi har sett pa. Dette kan ha sammenheng med at en paflere av
sektorene har nadd malene om for eksempel tilgjengelighet for visse tjenester.
Bade pa post, luftfart og kringkastingssektoren er det for eksempel slik at infra-
strukturen/nettet er bygd ut slik at tilgjengeligheten for befolkningen i det alt
vesentlige er sikret. Mdene og virkemidlene rettes dai starre grad inn mot
hvordan det mest mulig effektivt skal opprettholdes og videreutvikles et
kvalitativt godt og tilgjengelig tjenestetilbud.

Dette inntrykket forsterkes nér vi utvider til & se pa andre sektorer som har veat
igiennom en liberalisering. En gjennomgang av maformuleringene for kring-
kastingssektoren i en rekke regjeringsdokumenter siden midten pa 80-tallet
viser at de grunnleggende mal settingene for kringkastingspolitikken i Norge
ikke har endret seg vesentlig, men at liberaliseringen muligens har medfert en
starre vektlegging av mangfold som et mél i seg selv. !

Pa |egemiddel sektoren har politikken ... farst og fremst vea't utformet for a til-
godese legemiddel brukerne og holde en forsvarlig kontroll med det offentliges
utgifter (apotekloven Ot. prp. nr. 29 (1998-99) s.18). Malet om like konkur-
ransevilkar for de kommersielle aktgrene i bransien er kommet i tillegg. Det har
fart til serre fokus pa pris som konkurransefaktor og sterre oppmerksomhet om
kostnadselementene i de offentlige legemiddel utgiftene.

10 Rapporten s pa fel gende sektorer: engrosomsetning av legemidier og alkohol, tele, post, og
el-forsyning.

= gende dokumenter er gjennomgatt:

St.meld. nr. 83 (1984-85) Langtidsprogrammet 1986-89 (Regjeringen Willoch)

St.meld. nr. 4 (1988-89) Langtidsprogrammet 1990-93 (Regjeringen Brundtland)

St.meld. nr. 32 (1992-93) Mediai tida (Regjeringen Brundtland)

St.meld. nr. 18 (1996—-97) Eierforhold i mediesektoren. (Regjeringen Jagland)

St.prp. nr. 1 (1998-99), (1999-2000), (2000-01)
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P4 |uftfartssektoren har malene vaat uforandret de seneste arene. Som felge av
blant annet internasionale faringer og regelverk har konkuranseelementet og
@kt vektlegging av effektivitetshensyn kommet inn. De sektorpolitiske mal-
settingene knyttet til tilgjengelige og gode transporttjenester samt distrikts- og
naaingsutvikling har ligget fast.

Selv om de overordnede méalene er relativt uendret over tid, betyr ikke dette at
det ikke har skjedd endringer med hensyn til hvordan malene skal forstas og
hvordan de operasjonaliseres. De overordnede malene & som regel bare fast
at visse tjenester skal vaare tilgjengelige og ha god kvalitet. Hva som til enhver
tid forstas med tilgjengelighet og kvalitet, kan variere.
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3 Virkemidler pa liberaliserte sektorer i Norge

Vi vil i dette kapitlet presentere sentrale virkemidler pa liberaliserte sektorer.
Det gis en generell beskrivelse av de virkemidlene som benyttes. Videre
presenteres eksempler pa hvordan disse konkret er utformet pa de fire sektorene
post, legemidler, luftfart og kringkasting. Det gis ikke ngdvendigvis eksempler
fra alle sektorne under hvert av virkemidlene. Hensikten er & belyse omfang og
variagon i statlig virkemiddelbruk pa liberaliserte sektorer, ikke & gi et detaljert
bilde av den enkelte sektor.

| enkelte tilfeller vil vi ogsa trekke inn eksempler fra andre sektorer der dette er
salig relevant. De supplerende eksemplene er hertet fra sektorer som er kart-
lagt i forbindelse med andre progekter i Statskonsullt.

| tillegg inneholder kapitlet Statskonsults oppsummeringer og vurderinger av
virkemiddelbruken. VVurderingene tar utgangspunkt i hvilke styringsmuligheter
0g -begrensninger som ligger i selve bruken av virkemidler.

Forst skal vi imidlertid kort skissere hva vi mener med statlige styringsvirke-
midler pa liberaliserte sektorer.

3.1 Hva er virkemidler?

De statlige virkemidlene pa de aktuelle omradene kan grupperes pa falgende
mate:

?7? Juridiske, for eksempel lover, forskrifter, konsegoner, lisenser,
prisreguleringer

?7? @konomiske, for eksempel tilskudd, kjgp av varer og tjenester, skatter og
avgifter

?? Organisatoriske, for eksempel utskilling av kommersielle enheter, sel skaps
dannelser, etablering av tilsynsorganer

?? Pedagogiske, for eksempel informasion, opplaaing.

| tillegg til disse generelle virkemidlene, kommer mulighetene for eierstyring pa
sektorer der det er heleide statlige selskaper. Vi vil derfor ogsa drefte hvilken
rolle statlig eierskap spiller pa liberaliserte sektorer.

| praksis vil det ikke alltid vaare lett & klassifisere de ulike virkemidlene i tréd
med en dik inndeling som vi har foretatt her. Det er ogsa dik at virkemidler fra
forskjellige kategorier pavirker hverandre direkte. For eksempel vil bruken av
gkonomiske eller organisatoriske virkemidler vaae regulert av et low eller
regelverk. Vi finner det likevel hensiktsmessig a operere med et analytisk skille
mellom ulike typer virkemidler for & skape en mer oversiktlig framstilling og
drefting.
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| denne rapporten fokuserer vi i farste rekke pa bruken av gkonomiske og
juridiske virkemidler og i noen grad statlig eierskap. Dette innebager at vi ikke
vil g& nermere inn pa organisering, men studere de virkemidlene som benyttes
innenfor dagens organi satoriske |@sninger.

Vi vil heller ikke ga naamere inn pa bruken av pedagogiske virkemidler. Med
pedagogiske virkemidler menes blant annet ulike former for opplaaings- og
informasjonstiltak. Slike virkemidler kan vaae rettet bade mot forbrukerne, mot
det offentlige og mot tjenesteprodusenter. Informasjons- og opplazringstiltak
kan blant annet vaare koplet til tjenestekjep og ha som malsetting & stimulere til
okt/reell konkurranse.

3.2  Statlig eierskap

Statlig eierskap til selskap som driver tjenesteprodukson kan begrunnes ut fra
ulike hensyn. Viktige begrunnelser har veat a sikre kontroll med ngkkelressur-
ser, korrigering av markedssvikt for blant annet a sikre utnytting av stordrifts-
fordeler, fordelingspolitiske hensyn og hensynet til nasjona naaingsutvikling.

Selskaper der staten har eierinteresser, kan klassifiseres ut fra malsettingen for
selve eierutgvel sen eller elerskapet:

A. Selskaper der statens forma med eierskapet er i samsvar med at den
|gpende eierutavel sen skjer pa forretningsmessig grunnlag. Eksempler pa
dette er selskaper der statens eierskap er begrunnet i a sikre at meravkast-
ningen fra naturressurser tilfaller fellesskapet eller der eierskapet er
begrunnet i gnsket om nasona kontroll. Selskaper der staten er deleier
sammen med private akgonager, tilharer ogsa denne gruppen.

B. Selskaper der det er knyttet samfunnsmal og sektorpolitiske hensyn til eier-
utevelsen. Innenfor denne kategorien inngar selskaper der formalet med
statens eierutevel se/eierskap kan vaae mer sammensatt og uavklart enn for
kategori A.

Statlige selskaper kan organiseres etter ulike lover. Den rettslige reguleringen

vil avhenge av hvilken selskapsform som velges. De aternative selskaps-

formene er

?7? akgeselskap, organisert etter lov 13. juni 1997 nr. 44 om aks esel skaper

?? dtatsforetak, organisert etter lov 30. august 1991 nr. 71 om statsforetak

?7? saalovsalskap, selskaper organisert etter saalover for den enkelte
virksomhet.

Saalovselskap er i seg selv ingen egen selskapsform, men er en variant av
statsforetak eller statsaks eselskap der det er gjort visse tilpasninger.

Statsforetaksformen kan i utgangspunktet gi noe starre legitimitet til & bruke
selskapet som et sektorpolitisk virkemiddel fordi det er lovfestet at styret skal
legge fram visse typer saker for eierdepartement fer vedtak fattes. En del stats-
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akgeselskap har imidlertid tilsvarende bestemmel ser i vedtektene. Dette gjer at
forskjellenei praksis vil bli sma (jamfar Statskonsult rapport 1998:21
| godt selskap?)

Enkelte statlige selskaper er i seg selv viktige virkemidler i sektorpolitikken,
dette gjelder blant annet SIVA, SND, Vinmonopolet og til dels NRK. Her vil
elerstyringen ha et annet innhold enn for selskaper som drives ut fra rene forret-
ningsmessige prinsipper.

Organisering av (tjeneste)produksjon i et eget selskap innebager en sterkere
regulering av styringsmulighetene enn det som er tilfellet dersom produksonen
er organisert innenfor staten. Instrukgonsmulighet og direkte styring erstattes
med styring gjennom

7? fastsetting av vedtekter og formalsparagraf

?? oppnevning av styrer

?7? at statsrdden i eierdepartementet er genera forsamling/foretaksmete

?? fastsetting av avkastingskrav/utbytte.

3.2.1 Eksempler fra sektorene

Selskapene i de fire sektorene som danner grunnlag for denne studien har ulik
tilknytningsform. Virksomhetene spenner fra forvaltningsbedrift, via saalow-
selskap og heleid statsakseselskap til deleid aksjeselskap og privatisert selskap.

Luftfartsverket er i dag en forvaltningsbedrift under Samferdsel sdepartementet,
men tilknytningsformen er under vurdering. Som forvaltningsbedrift kan
Luftfartsverket i prinsippet styres gjennom instrukgon. Luftfartsverket har et
eget styre som kan medvirke til & skape en viss distanse mellom Samferdsels-
departementet og bedriften.

Posten Norge BA er et saalovsel skap der eierskapet forvaltes av Samferdsels-
departementet. Det var tidligere i ssaloven innarbeidet regler knyttet til de
ansattes rettigheter. Disse reglene er opphevet ved lovendring av 7. juni 2001.
Endringene innebaarer blant annet at selskapet ikke lenger er en del av det
statlige tariffomradet. Posten Norge har 810 i vedtektene som krever at
virksomhetsplaner og visse typer saker skal legges fram for generalfor-
samlingen. Hvert annet &r legges det fram en melding i Stortinget om Posten
Norges virksomhet.

NRK er et heleid statlig akg eselskap, og eierskapet forvaltes av Kulturdeparte-
mentet. NRK skiller seg fra de evrige selskapene ved at Kulturdepartementet
aktivt bruker de mulighetene de har for & na sektorpolitiske ma gjennom eier-
styring. Eierstyringen falger de formelle kanalene for eierstyring, men har et
sterkere sektorpolitisk innhold. Det er i ssalig grad utforming av vedtekter som
anses som viktig virkemiddel i styringen av NRK.

Forvaltningen av statens eierinteresser i Norsk medisinaldepot (NMD) ble over-
fart fra Sosial- og helsedepartementet til Naaings- og handel sdepartementet i
1999. Med sikte pa senere salg av statens eierandel ble NMD omdannet til et
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allmennaksjeselskap. | 2001 er det lagt opp til salg av ale statens akger. NMD
ASA er i dag en forretningsbedrift. Eierstyring ble heller ikke tidligere brukt for
ana sektorpolitiske mal — etter at eneretten pa engrossalg av legemidler ble
avviklet 1. januar 1994 — verken da forvaltningen av eierskapet 1ai Sosial- og
hel sedepartementet eller den siste perioden i Naaings- og handel sdeparte-
mentet.

3.2.2 Vurdering

Formalet med det statlige eierskapet kan endre seg over tid. | forbindelse med
liberalisering og selskapsdannelse vil eierskapet de ferste arene ofte begrunnes
ut fra sektorpolitiske hensyn. De sektorpolitiske hensyn vil imidlertid ofte bli
ivaretatt gjennom andre virkemidler. Et generelt trekk er derfor at eierskapet
etter noe tid blir mer forretningsmessig motivert. For enkelte selskaper vil
imidlertid samfunnshensyn vaae viktig for eierutevelsen ogsa pa mer perma-
nent basis. Det vil s virksomheter som harer inn under kategori B (se punkt
3.2). Et eksempel pa dette er styringen av NRK. Det er mulig at det kan trekkes
et skille mellom de sektorene som i hovedsak finansieres direkte av brukerne og
sektorer som i hovedsak finansieres av myndighetene pa vegne av brukerne (for
eksempel sykehus). Et annet mulig skille kan ga mellom sektorer der det er
enkelt & definere og male tjenesten og sektorer der myndighetene i starre grad
vil stille krav til kvalitet eller innhold i tjenesten som kan vaae vanskelig &
definere og etterprgve (kringkasting). Synet pa hvilken type virksomhet som
harer inn under kategori B, vil kunne endre seg over tid.

Bruk av eierstyring for aivareta sektorpolitiske mal kan komme i konflikt med
ensket om at virksomheten skal baseres pa forretningsmessige prinsipper.
Virkemiddelbruken pa et omrade vil som regel vaae annerledes i en konkur-
ransesituagon enn i en monopolsituagon. En overgang fra monopol til
konkurranse vil innebaare at sektorpolitiske malsettinger ma ivaretas pa en
annen mate enn tidligere. Tidligere arbeider i regi av Statskonsult viser at
elerstyring i liten grad brukes for & na sektorpolitiske mal, de viser ogsa at
staten gjennomgaende er forsiktig med a instruere sine selskaper og at de falger
de formelle spillereglene. Erfaringene fra sektorene som er studert i dette
progektet, bygger til dels opp under dette.

Et generelt trekk — som kanskje i starre grad er knyttet til den rolle, posi§on og
starrelse den tidligere etaten (forvaltningsorgan/monopolist) hadde — er at de
statlige hel- eller deleide selskapene ogsa etter liberaliseringen har en spesiell
rollei aivareta saaskilte oppgaver. Dette gjelder beredskapsiager for medisin,
monopolomrédet pa post, landsdekkende tjenester (og flere). At det statlige
selskapet tillegges slike oppgaver, kan vaae bade en fordel og en ulempe for
selskapet. Dersom det medfarer utgifter som det ikke kompenseres for gjennom
tilskudd/kjep av tjenester fra staten, kan det vaae en gkonomisk belastning. Det
kan imidlertid ogsa vaare en konkurransefordel ved at selskapet befester sin
posision i markedet og hindrer andre aktarer i a komme inn. Det er imidlertid
trolig at disse ordningene innenfor flere sektorer pa sikt vil bli avviklet og
erstattet av andre mekanismer, for eksempel anbudskonkurranser.
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3.3 Juridiske og regulatoriske virkemidler

Staten benytter en rekke juridiske virkemidler og reguleringer. Vi har funnet det
formastjenlig & forta en grovsortering av de ulike virkemidlene som inngar i
denne kategorien. Inndelingen vil fungere som disposison for framstillingen i
dette avsnittet:

Lov- og regelverk

K onsegjoner

Enerett- og monopol ordninger
Prisreguleringer

Kontrakter og avtaler

Reguleringer av markedsadgang og eierskap

N3NNI INN

| tillegg finnes en rekke mer eller mindre sektorspesifikke reguleringer som kan
ha stor betydning innenfor det enkelte myndighetsomrade.

3.3.1 Lov-ogregelverk

Lover og avrig regelverk er viktige virkemidler for aregulere et samfunns-
omrade. Regelverket normerer og angir andre virkemidler som kan eller skal
nyttes pa en sektor, og hvordan disse skal innrettes. Pa alle sektorene vi har
valgt ut, finnes det en omfattende bruk av lover, forskrifter og annet regelverk.

Lovreguleringer pa kringkastingssektoren er i stor grad styrt av EU/E@S —
regelverket. Den mest sentrale nagonale lovener Lov om kringkasting av 4.12.
1992 nr. 127 (kringkastingsloven). Lovens mest sentrale bestemmelser er:

?7? Krav om konsesion for a drive kringkasting fra norsk territorium. Gjelder
ikke NRK

?? Bestemmelser om NRK (allmennkringkasterkrav m.v.)

?? Lisensplikt for ale eiere av fjernsynsapparater i Norge. Lisensen er en
agremerket inntekt til NRK

?? Krav til uavhengig fjernsynsproduksjon'?

?? En rekke krav som stillestil innholdet i kringkastingssendinger.*

12 Minst 10 prosent av sendetiden i fjernsyn som ikke bestér av nyheter, sport eller under-
holdningsprogram, skal avsettestil sending av europeiske verk fra produsenter som er
uavhengige av fjernsynssel skapet.

13 Blant annet krav til europeisk programinnhold, nearmere regler om reklameinnslag (varighet,
innhold og sprak), forbud mot & sende fjernsynsprogram som i alvorlig grad kan skade mindre-
ariges fysiske, psykiske og moralske utvikling. | lokalfjernsyn skal det pa hverdager sendes
lokalt produserte programmer med |okalt innhold.
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De viktigste bestemmelser i medieeierskapsiovent® er knyttet til restriksjoner pa
elerskap i norske kringkastingssel skaper.

Lov av 29. november 1996 nr. 73 om formidling av landsdekkende posttjenes-
ter (postloven) med forskrifter er den mest sentrale loven som regulerer
postsektoren. Postloven er en generell lov om postformidling og regulerer ikke
Posten Norge BA spesielt. Lovens formal (82) er & sikre et landsdekkende
formidlingstilbud av postsendinger til rimelig pris og av god kvalitet. | tillegg
finnes saaloven som regulerer virksomheten og organiseringen til Posten Norge
BA (Lov av 22. november 1996 nr. 65 om statens postsel skap).

Luftfarten reguleres gjennom lov om luftfart av 11. juni 1993. Loven med
forskrifter regulerer bade sivil og militaa luftfart. Den inneholder bestemmel ser
om bl.a. konsesjoner, tillatelser og godkjenning bade i forhold til flyselskaper
og lufthavner. Videre fastsettes krav til sikkerhet og miljadyktighet. Integrert i
loven finnes et eget kapittel med EJS-regler.

Legemiddel sektoren er regulert gjennom legemiddelloven (lov av 4. desember
1992 nr. 132) som stiller krav til hvordan produktenes kvalitet skal dokumen
teres, helsepersonelloven (lov av 2. juli 1999 nr. 64) som stiller krav om faglig
kompetanse til personalet som forskriver, produserer og omsetter legemidler, og
trygdeloven (blareseptordningen) som avgjer hvilke legemidler som refunderes
over folketrygden. 1 tillegg er detaljomsetningen regulert i en egen lov —
apotekloven. Betingelsene for tillatelse til & produsere, markedsfere og omsette
legemidler er harmonisert gjennom EQJS-regelverket.

3.3.2 Konsesjoner

Konsegoner er et mye brukt og sveat sentralt virkemiddel. Statskonsults
rapport 1999:16 Satlig eierskap og sektorstyring konkluderer med at
konsegoner er det viktigste virkemidlet for de sektorer som ble omhandlet i
rapporten.

Konsesion er en tillatelse eler lgyve fra offentlige myndigheter. A fatildelt
konsesion medfarer naarmere fastsatte rettigheter og/eller plikter. Konsesjoner
kan ha svaat ulik utforming fra sektor til sektor. Konsegonens innhold vil ofte
innebaare koplinger til andre virkemidler.

L ovgivningen pa den enkelte sektor vil fastsette at konsesjon kan eller skal
brukes. | tillegg gir regelverket ofte rammer for innhold og vilkar som settes i
konses onene.

Konsesioner brukes pa alle de sektorene som vi har sett naamere pa. | tillegg
viser andre av Statskonsults arbeider og en forberedende kartlegging til dette
prosjektet at korsesioner er vanlig pa de fleste sektorer som har vaat igjennom
en markedseksponering og fristilling. Der det ikke foreligger krav om konse-

14 |ov om tilsyn med erverv i dagspresse og kringkasting av 13. juni 1997 (eierskapsloven) som
trédte i kraft 1. januar 1999.
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son, vil det ofte vaare registreringsplikt eller plikt til &innhente tillatelse eller
lignende for & fa adgang til merkedet.

Kringkastingsloven stiller krav om konsesjon for & drive kringkasting fra norsk
territorium. Dette kravet gjelder ikke for NRK. Sentrale bestemmelser i konse-
gonenetil private allmennkringkastingssel skaper (dvs. TV2 og P4) er blant
annet krav til lokalisering av bedriftenes hovedkontor, og at programmene skal
bidratil & styrke norsk sprak, identitet og kultur.

Pa |egemiddel sektoren kreves det saaskilte konsesjoner for atilvirke, markeds-
fare, omsette og forskrive legemidler. Til alle konsesjonene stilles det krav om
faglig kompetanse — farmaspgytisk for & markedsfare og omsette, medisinsk for
aforskrive. Adgangen til & etablere virksomhet bade pa grossistleddet og
detaljistleddet er dpnet for flere enn farmasayter.

Tilvirkertillatel se gir ogsa markedsferingstillatelse for de produkter tilvirker-
tillatel sen omfatter. Betingelsene for tilvirker-, markedsfarings- og grossist-
konsegon er harmonisert gjennom EAS-regelverket, og godkjenning i ett land
gir godkjenning i de andre. Hovedkravet knyttet til konsegon bade for grossist
og apotek, er leveringsplikt (plikt til & dekke ettersparselen etter godkjente
legemidler innen en viss tid). Departementet har ogsa adgang til aivareta
apotekdekningen i distriktene gjennom konsesjonsbetingel sene.

Innenfor postsektoren er det etablert en konsesonsordning for formidling av
postsendinger. Postloven gir hjemmel for a stille krav om konsegon til ale
operatgrer, men i dag er det i realiteten én konsesjon pa postomrédet. > Konse-
sionen er tildelt Posten Norge BA og regulerer enerettsomradet. K onsesjonen
fastsetter rettigheter og plikter, og krav om at Posten skal tilby landsomfattende
tjenester i henhold til fastsatte krav til service og kvalitet. Som motytelse for
konsesonens bestemmelser om enerett, stilles det krav om oppfyllelse av
samfunnspdl agte oppgaver. Andre operaterer i markedet har registreringsplikt.

Pa luftfartssektoren er det en annen bruk av konsesjoner. Lovgivningen falger
et tosporet 1gp, som innebager at krav om konsegjon er ulike for flyselskaper fra
Norge og evrige ES-land pa den ene siden og selskaper fratredjeland pa den
andre. For flyselskaper fra EQS-land kreves det lisens for & drive flyselskap.
Det kreves lisens kun fra ett land for & kunne drive luftfart innenfor hele EGS-
omradet. For selskaper fraland utenfor EGS-omradet stiller Iuftfartsloven krav
om konsesjon for & drive ervervsmessig luftfart i Norge.

Det kreves ogsa konsesjon for a anlegge, drive eller eie en flyplasstil allment
bruk. Det falger i utgangspunktet ingen ssarskilte sektorpolitiske forpliktel ser
med tildeling av lisens eller konsesjon. Konsesjoner og lisenser brukes for a
sikre at flyselskapene og lufthavnene overholder krav til sikkerhet og milj@.

I nteressante eksempler fra avrige samfunnsomrader kan hentes fra telesektoren.
Her er det valgt en lasning med konsegonsplikt for tilbydere av telenett med en

15 statens forval tningstjeneste har konsesjon for intern postfordeling i staten. Denne konse-
sionen er lite interessant i forhold til konkurranse i markedet.
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markedsandel over 25 prosent, og for brukere av begrensede ressurser (frekven
ser). Andre aktarer har registreringsplikt. Nar tilbyderne av telenett (fast- og
mobiltelefoni) ndr en markedsandel pa 25 prosent eller mer, setter konsesjonen
krav om bl.a. tilgjengelighet og dekningsgrader. Telenors konsegon for fas-
ttelefoni inneholder ? i tillegg til palegg om landsdekkende tjenester ? en rekke
samfunnspal agte oppgaver.

3.3.3 Enerett- og monopolordninger

Formelle enerettsomrader eller monopoler reguleres gjennom lovgivning. Slike
monopoler kan som regel sesi sammenheng med konsegoner, og gis som mot-
ytelse for at konsegonshaver forplikter seg til a utfere visse samfunnspalagte
oppgaver. Tross liberaliseringen benyttes til en viss utstrekning formelle mono-
poler eller enerettsomrader for & sikre at de sektorpolitiske malene skal kunne
nds. Viktigst i var sammenheng er at Posten Norge BA har enerett (legalt moro-
pol) for visse typer postsendinger.

Formalet med Postens enerettsomrade er at det totale markedet gjennom ut-
nyttelse av stordriftsfordeler skal kunne betjenes til salav kostnad som mulig.
Gjennom enhetlige takster for hele landet for denne typen sendinger oppstar det
en utstrakt kryssubsidiering mellom distrikter. Dette innebager at pris ligger
betydelig over kostnad i enkelte deler av markedet.

Legene har fortsatt eksklusiv rett til & forskrive legemidler.'® Det stilles ikke
lenger helsefaglige krav til elerskap av apotek. Farmasgytene har mistet ene-
retten til & eie, men beholder eneretten til & drive apotek og er sikret en rolle
béde hos grossister og detaljister.

Konsegonene til allmennkringkastere gir en enerett til riksdekkende reklame-
finansiert fjernsyn/radio formidlet via satellitt og bakkenettet. TV2 innehar
ndvaaende konseson for reklamefinansiert fjernsyn, og P4 for reklame-
finansiert radio.

Innenfor luftfart er Luftfartsverket i en tilnaamet monopolsituasjon nar det
gielder &eie og drive lufthavner der det foregdr rutetrafikk. Men lovverket
apner for at andre aktarer kan etablere seg. Sandefjord lufthavn Torp er den
viktigste ikke-statlige lufthavnen, som til en viss grad har tatt opp konkurransen
med Oslo Lufthavn Gardermoen pa en avgrenset del av markedet.

Enkelte regionale ruteflygninger som ikke anses bedriftsgkonomisk |ann-
somme, er lagt ut pa anbud. Det selskap som vinner anbudet, gis enerett (og
plikt) til ruteflygninger pa den aktuelle ruten.

16 |_egene mener denne retten ikke er helt eksklusiv lenger ved at apotek/farmasgyten, dersom
legen ikke har reservert seg mot bytte, kan tilby pasienten et billigere preparat hvis det finnes et
som er likeverdig. (Tidsskrift for den norske laegeforening nr 6, 2001;121:736-47)
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3.3.4 Prisreguleringer

Vi har valgt askille ut prisreguleringer som eget punkt innenfor kategorien
juridiske og regulatoriske virkemidler. Slike reguleringer benyttes for a sikre et
hensiktsmessig prisniva pa tjenester og varer som staten ansker at befolkningen
skal harimelig tilgang til. | praksis vil dette ofte s at staten regulerer hva som
kan vaare maksimalpris for bruker av en tjeneste eller vare.

Innenfor postsektoren slér lovgivningen fast at det skal vaare geografisk enhets-
porto for tjenester som kommer inn under enerettsomradet. Prinsippet om
enhetsporto har vaat lagt til grunn i postpolitikken i store deler av Postens
historie. | dag er dette begrunnet ut fra et rettferdighets- og fordelingshensyn
samt administrativ enkelhet og brukervennlighet.

| forbindelse med endringene i postloven varen 1999 ble det fastsatt at tilbud
om landsdekkende formidling av postsendinger skal tilbys allmennheten til
priser som stér i forhold til kostnadene. Formalet med et ikt krav er & sikre
reell konkurranse pa de tjenesteomrader som faller utenfor enerettsomradet.

Pa |egemiddel sektoren er det fri prisdannelse for reseptfrie legemidler. Pa
reseptbel agte legemidler er prisen regulert ved at det fastsettes maksimal inn-
kjapspris til apotekene basert pa prisen i andre E@S-land og maksimal utsalgs-
pris fra apotek, basert pa et tillegg for maksimal avanse fastsatt av staten.

Innenfor luftfarten er det i utgangspunktet fri prisfastsettelse. Det er selskapene
selv som fasetter priser. | vilkarene for ruter der staten gir enerett til gkonomisk
ulgnnsomme ruter etter anbudskonkurranse, er det imidlertid bestemmelser om
maksimumspriser og rabattordninger.

3.3.5 Kontrakter og avtaler

Kontrakter er et viktig virkemiddel pa deregulerte sektorer der staten har et
styringsbehov. Kontrakter benyttes i farste rekke for & formalisere/avtal efeste
bruken av et annet statlig virkemiddel. Kontraktstyring vil for eksempel ofte
vage koplet til at staten kjgper tjenester eller varer.

Avtaler og kontrakter er juridisk bindende og kan inngas mellom virksomheter
som er selvstendige rettssubjekter. Det betyr at kontrakter/avtaler som er juri-
disk bindende, ikke kan inngas mellom staten ved et departement og staten ved
forvaltningsorganer eller forvaltningsbedrifter. Sagt pa en annen mate, kan ikke
staten innga kontrakter med seg selv.

Det varierer mellom sektorene i hvilken grad formaliserte avtaler eller kontrak-
ter benyttes ved kjgp av tjenester. Pa luftfartssektoren benyttes kontrakter i
forbindelse med kjgp av tjenester i forbindelse med gkonomisk ulgnnsomme
flyruter.

Dersom apotekdekningen i distriktene blir darligere ved fri etablering, kan
departementet sikre distriktsetablering gjennom konses onsbetingel sene. |
stedet for & bruke denne muligheten er det inngétt en tredrig avtale med Norsk
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medisinaldepot A/S som har tilbudt seg & sikre apotekdrift i kommuner med
bare ett apotek.

Kontrakter er neamere omtalt under punkt 3.4.1.

3.3.6 Regulering av markedsadgang og eierskap

Regulering av markedsadgang foregar pa alle de sektorer vi har sett pa. Bruken
av konsesjoner kombinert med enerett/monopolomrader vil i seg selv vaae en
regulering av markedsadgang. Dette gjelder bade pa post-, legemiddel- og
kringkastingssektoren.

Pa luftfartsomradet er det i prinsippet fri adgang til markedet for flysel skaper
med lisens innenfor BEZS-omradet. Det betinger likevel at det finnes ledig kapa-
sitet i luftrommet og pa lufthavnene. En praktisk begrensning i flysel skapenes
mar kedsadgang er derfor ordningen med tildeling av tidsluker. Dette gir det
enkelte land rett til & fordele trafikk pa egne lufthavner basert pa prinsippet om
at et selskap som i en periode har en avgangstid og regelmessig benytter denne,
far beholde denne avgangstiden i neste periode dersom det er anskelig.

Pa kringkastingssektoren har staten til na kunnet benytte frekvensknapphet til &
regulere markedsadgang. Det finnes na totalt fire riksdekkende frekvenser for
TV. Med den teknologiske utviklingen vil denne formen for regulering ikke
vage aktuell om relativt kort tid.

| tillegg finnes det reguleringer som skal hindre dannelsen av for store eierkon
sentrasjoner i mediemarkedet.” Dette anses som et egnet virkemiddel for &n&
et overordnet ma om & fremme ytringsfrihet og et allsidig medietilbud.

Pa legemiddelmarkedet er faren for uheldig eierkonsentrasjon regulert pa
detaljistleddet ved at saknader om apotekkonsesion kan avsl s dersom sgker
stér for mer enn 40 prosent av omsetningen. Grossistleddet er underlagt inter-
nasional regulering (E@S-avtalen).

For aivareta behandlingsformalet pa legemiddel sektoren, er det et anliggende a
skille rollene som behandlingsansvarlig og markedsferer for et produkt eller en
behandlingsform. Den som forskriver, skal ikke formidle. Det avspeiler seg i
apoteklovens § 2-3, apotekkonsesjon kan ikke gis til behandlere, forskrivere
eller tilvirkere av legemidler. Tilsvarende bestemmelse finnes imidlertid ikke i
grossistforskriften. Tilvirkere som godkjennes, far ogsa markedsferingstillatelse
for sine produkter.

3.3.7 Vurderinger

Staten benytter juridiske virkemidler i form at lover, forskrifter og annet regel-
verk pa alle de sektorer vi har sett pa. Hva som i hovedsak reguleres gjennom
denne typen virkemidler varierer. Pa post- og kringkastingssektoren gir lovver-

7 Jamfer lov av 13. juni nr. 53 1997 om tilsyn med erverv i dagspresse og kringkasting.
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ket relativt detaljerte faringer pa hvilke tjenester som skal produseres og il
innholdet i disse. Pa legemiddel sektoren omfatter lovverket bade reguleringer
med sikte pa & sikre kvalitet pa produkter og kvalitets- og profesjonskrav til
personalet som forskriver og produserer legemidler. Lovverket pa luftfarts-
sektoren omfatter bade reguleringer av markedsadgang og sikkerheten i luften
og pa lufthavnene.

Av gvrige virkemidler er det saalig grunn til atrekke fram konsesjoner. Selv
om konsesjoner benyttes og anses som svaat viktige virkemidler pa mange
sektorer, er det betydelig forskjell pa hvordan de er innrettet og pa krav til
konsegonsinnehaver. | punkt 3.3.2 definerte vi konsegon som et |gyve som
medferer visse rettigheter og plikter for konsesonsinnehaveren. Omfanget av
rettigheter og/eller plikter varier betydelig. Konsesonsbetingel sene kan variere
frarett til monopol og plikt til & utfere en rekke samfunnspa agte oppgaver, til
kun & regulere hvem som skal fainnpass pa et marked (rettighet) uten at det
medfarer saarskilte plikter.

Det er forskjeller mellom sektorene nar det gelder hvilke hensyn de juridiske/
regulatoriske virkemidlene skal ivareta. Pa flere sektorer, for eksempel post og
kringkasting, er lovreguleringen og innholdet i konsegonene direkte knyttet til
ivaretakelse av malsettinger om tjenestens omfang, tilgjengelighet og kvalitet.
Pa luftfartssektoren er lovverket og det statlige tilsynet rettet mot ivaretakelse
av sikkerhet. Sammen med en fokusering pa a legge til rette for effektiv kon
kurranse, kan det oppfattes som store deler av reguleringen pa luftfartssektoren
ikke er direkte rettet mot ivaretakelse av de sektorpolitiske malene om tjeneste-
nes tilgjengelighet eller omfang. *® Heller ikke konsesjonene som er pakrevet for
selskaper utenfor ES-omradet eller tillatel sene for selskaper innefor EZS, kan
sies & vaare viktige redskaper for a na denne typen politiske mal. Til dette nyttes
andre virkemidler. For eksempel er malsettingene om tilgjengelighet sakt opp-
n&dd gjennom godt utbygd, statlig eid infrastruktur og kjep av flytjenester,
heller enn lovregulering og omfattende konsesjonsbetingel ser.

Et viktig sparsmdl er hvilke mulige konsekvenser en utstrakt bruk av juridiske
og regulatoriske virkemidler har i forhold til sektorpoltiske mal.

Som navnet tilsier, er det en del av forutsetningene bak md- og resultatstyring
at styring skal skjei forhold til mal, resultater og effekter. Liberaliseringen
medfarer som regel at staten er avskaret fra styring gjennom instruksion av
underliggende etater. Dette medfarer ogsa at politiske myndigheter har redu
serte muligheter til & gripe direkte inn i enkeltsaker og interne forhold hos
tjenesteprodusentene. Stortinget og den politiske ledelse i departementene kan
dermed konsentrere seg om innholdet i de lover, regelverk, konsesoner og
andre virkemidler som danner rammene for virksomheten pa et politikkomrade.
Ut fra et dlikt resonnement vil liberaliseringen medfere en tydeligere
arbeidsdeling mellom politisk og administrativt niva

18 vektlegging av sikkerhet i alle deler av luftfarten lar seg derimot knytte til tjenestenes
kvalitet.
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Det er imidlertid mulig & tenke seg at utstrakt bruk av lover og andre regulato-
riske styringsvirkemidler kan fere til en avpolitisering av gjeldende sektor.
Utforming av lovtekster, etablering av regelverk og utforming av konsesjoner
og kontrakter vil vaare ekspertenes arena. Videre vil det vagre dik at det
politiske niva vil fa redusert innflytelse i forhold til et regelverk som tvinger seg
fram som falge av krav om likebehandling over landegrensene, hensynet til
objektivitet og konkurranse.

Det kan videre hevdes at det er etablert et fiktivt skille mellom enkeltsaker og
politikk. Det er blart annet gjennom kjenneskap til og pavirkning av enkelt-
saker politisk niva kan fa kjennskap til hvordan politiske malsettinger far
praktiske konsekvenser. Reduseres mulighetene til inngripen i enkeltsaker, kan
0gsa betingel sene for politisk pavirkning bli endret.

Etablering og bruk av avtaler, konsesoner og kontrakter betinger — dersom de
skal fungere etter forutsetningene — at en er bevisst hva en gnsker & oppna og
hvilke ressurser en er villig til & sette inn for & oppna det. Denne typen virke-
midler kan derfor framtvinge klare valg og prioriteringer innenfor en sektor.
Men det kan ogsa medfere starre rigiditet enn tilfellet er ved den tradisjonelle
etats- eller eierstyringen. Bruk av juridiske eller andre regulatoriske virkemidler
vil medfare en nedtoning av dialog og begrense de muligheter til justeringer og
konsensus gsninger som ligger i en god styringsdialog.

Nettopp denne rigiditeten kan ses som den sterste begrensningen ved denne
typen virkemidler. Regelstyring forutsetter pa mange méter at en er i stand til a
forutsi de omstendigheter som trenger areguleres. Dette kan vise seg & vage en
bristende forutsetning pa sektorer der endringer — bade politisk, teknologisk og
gkonomisk — har vaat og er svaat omfattende.

Det kan videre vaae et problem at regler som i utgangspunktet er ment a veae
naytrale og generelle, for eksempel reguleringer av markedet, likevel forutsetter
en betydelig grad av skjgnnsutevel se fra regulators side.

3.4 @konomiske virkemidler

Med gkonomiske virkemidler menes her virkemidler som enten medfarer
direkte utgifter eller inntekter for staten eller for statlig eide virksomheter. For a
nasine mal, benytter staten i stor utstrekning slike virkemidler.

@konomiske virkemidler kan vaae kjgp av tjenester, tilskudd eller bevilgninger.
Nar en sektor er liberalisert, vil det ofte medfere at staten kjgper tjenester fra
private og/eller offentlige tjenesteleverandarer i et marked. Tilskudd/kjep av
tjenester kan ogsa nyttes for & etablere eller opprettholde et tjenestetilbud som
ellers ikke lar seg drive pa en gkonomisk Ignnsom mate. Avgifter eler gebyrer
kan brukes for & sikre at sektorpolitiske hensyn blir ivaretatt. Av andre aktuelle
virkemidler kan moms- og avgiftsfritak nevnes.
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3.4.1 Bevilgning, tilskudd og kj@p av tjenester

Statens direkte gkonomiske stette gisi form av en bevilgning, et tilskudd eller
ved kjegp av tjenester. En bevilgning er i utgangspunktet betegnelsen pa et hvert
utgiftsvedtak fra Stortinget.

Bevilgning brukes ogsa mer spesifikt om midler som stilles til disposisjon for
statlige virksomheter, statlig drift og investeringer. Tilskudd kjennetegnes ved
at de er gkonomiske overfaringer til mottakerer utenfor staten. Bade private
institugjoner, organisasjoner, nagingsdrivende med flere og kommuner kan
motta tilskudd.

Det er ikke alltid like lett & skille mellom for eksempel tilskudd og kjegp av
tjenester. | gkonomireglementet for staten foretas felgende skille:

Dersom det oppstar tvil om en bestemt utgift skal kategoriseres som tilskudd
eller somkjgp av tjenester, ma det legges avgjerende vekt pa om den som
mottar utbetalingen leverer varer eller tjenester til bruk for en statlig
virksomhet. (Funkgonelle krav, del 111 Tilskudd og stenad, Innledning).

Direkte gkonomisk stette brukes pa alle sektorene i vart utvalg. Omfang og
innretning varierer imidlertid betydelig. Det er i saalig grad Samferdsels-
departementet som bruker disse virkemidlene i stort omfang.

P4 postsektoren er det i Samferdsel sdepartementets budsjett en bevilgning til
Kjgp av bedriftsgkonomisk ul@gnnsomme posttjenester fra Posten Norge BA. En
egen beregningsmodell brukes for & fastsette hva de anskede tjenestene koster.
Hovedprinsippet for beregningsmodellen er at bevilgningen skal dekke kostna-
der i de bedriftsgkonomisk ulgnnsomme delene av nettet fratrukket overskudd
fra enerettsomrédet. Det er i siste instans Stortinget som fastsetter bel gpets
starrelse. For 2001 er det bevilget 540 mill. kroner til kjgp av tjenester fra
Posten Norge BA.

Pa luftfartssektoren benyttes tilskudd eller tjenestekjap bade i forhold til luft-
havner og flyruter. Samferdsel sdepartementet opererer med to typer tilskudd til
lufthavner,

?? tilskudd til Luftfartsverkets regionale flyplasser

?? tilskudd til ikke-statlige flyplasser.

Bevilgningen til Luftfartsverket skal gatil & opprettholde drift ved bedriftsako-
nomisk ulgnnsomme |ufthavner. For 2001 er det bevilget om lag 95 mill. kroner
til delvis kompensasjon for utgifter ved drift og investeringer ved de regionale
flyplassene staten overtok i 1997 og 1998.
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EU/EDS-regelverket fastdar at landene kan fastsette offentlige tjenestefor-
pliktelser knyttet til drift av ulennsomme flyruter, men tildeling av dike ruter
skal skje etter bruk av anbudskonkurranser. Samferdsel sdepartementet kjaper
tjenester i forbindelse med ruter som ikke er bedriftsgkonomisk |gnnsomme,
men som staten bl.a. av distriktspolitiske hensyn gnsker & opprettholde. |1 2001
kjgper staten tjenester/yter tilskudd for omlag 390 mill. kroner til formalet.

Anbudenei regionad luftfart sikrer per 1. august 2001 rutedrift til i alt 29 regio-
nale lufthavner og én helikopterplass. Anbudene er fordelt pa til sammen 15
ruteomrader, som det kan legges inn bud pa. Selskapet som vinner anbudet, gis
enerett pa vedkommende ruteomrade for en periode painntil tre &r. Den statlige
godtgjerelsen for det enkelte ruteomradet varierer fra om lag 110 mill. kroner
arlig til ingen godtgjerelse. Sistnevnte innebager at det ikke gis tilskudd, men
enerett pa vedkommende ruteomrade.

Samferdsel sdepartementets anbudsinnbydel se er svaat detaljert. For hver av
rutene stilles det krav i forhold til bl.a. antall flygninger, setekapasitet, rutetider,
takster (maksimumspriser) osv.

Hovedtyngden av de offentlige utgiftene pa legemiddel sektoren er folketryg
dens refusjon av legemidler pa bla resept. Utgiftene kan beskrives som stgnad
til enkeltpersoner — betaling for varer p& befolkningens vegne.*® PAgrunn av
det ssaregne forholdet mellom bruker, bestiller, leverander og betaler kan
stanadene innehol de et betydelig subsidieelement / et skjult tilskudd til
produkgons- og omsetningsleddene. (Det offentlige dekker om lag to tredeler
av de samlede legemiddel utgiftene.)

De tidligere bevilgningene til NMD ble forutsatt & dekke tjenester som na skal
spesifiseres og lyses ut pa anbud. Beredskapsfunksjonen skal lyses ut pa anbud.
Organisering av ansvaret for legemiddel statistikk skal vurderes.

Selv om tjenestene i noen grad er spesifisert, virker det mer rimelig a oppfatte
bevilgningene pa de seneste ars budsjett som tilskudd snarere enn som kjgp av
tjenester.

3.4.2 Avgifter og gebyrer

Avgifter er generelt et mye brukt statlig virkemiddel. Vi ser ikke pa bruk av
generelle avgifter hvis formal i stor grad er & skaffe inntekter til statskassen. Vi
er her opptatt av de avgifter og gebyrer som har en spesifikk sektorpolitisk
betydning. Et typisk eksempel er ssaravgiften pa omsetning av alkohol, som
primaat er et virkemiddel for & begrense alkoholforbruket i befolkningen eller
dekke kostnader forbundet med alkoholskader. At avgiften ogsa er inntekts-
bringene for staten, er en bieffekt.

19 Utgiftene belep seg til 3 569 mill. i 1989, 6 863 mill. i 1999. De omfatter utgiftene til medisin
minus egenandel, inkludert betaling for tjenester (konsesjonskravene) pluss avanse hostilvirker,
grossist og detaljist), gitt legenes forskrivingspraksis.
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De sektorspesifikke avgiftene brukesi en viss utrekning som finansieringskilde
for den statlige virksomheten innenfor denne sektoren. Avgiftene det her er
snakk om, legges pa brukere av offentlige tjenester eller tilbud eller eventuelt
pa markedsakterene. Eksempler fra de sektorene vi har sett naamere p3, er:

?? Ulike luftfartsavgifter som skal dekke kostnader knyttet til luftfart,
eksempelvis bruk av start- og landingsplass, navigasion og andre hjelpe-
midler underveisi flygingen og til terminaltjenester. Avgiftene skal
reflektere kostnadene ved de tjenester som L uftfartsverket tilbyr, og de
inngdr i etatens inntekter.

En avgift som skiller seg fra dette mgnsteret er passagjeravgiften pafly-
trafikk som gar rett til statskassen. Avgiften er som navnet tilsier, en fast
avgift per passasjer.?°

L uftfartstilsynets virksomhet finansieres delvis ved gebyrer pa tilsynsvirk-
somheten. Det tas gebyrer for bl.a. godkjenning og tilsyn med |uftfartay,
flyselskaper, verksteder og lufthavner.

?7? Kringkastingsloven gir NRK rett til &innkreve en kringkastingsavgift
(lisensavgiften) fra ale som eier fjernsynsapparater i Norge. Avgiften er
agremerket og utgjer sterstedelen av inntektsgrunnlaget til NRK. | 1999
hadde NRK totale inntekter pa om lag 3,1 mrd. kroner, av dette utgjorde
kringkastingsavgiften om lag 2,8 mrd. kroner (90 prosent).

7? Palegemiddelsektoren kan avgiftene pa omsetningsleddene oppfattes som
en finansieringskilde for den statlige virksomheten og som en utgift til
inntekts ervervelse for konsegonsinnehaveren (betaling for saksbehand-
lingen ved & f& opprettet en konsesjon).?! Dels kan de vurderes som en
kompensasjon for omkostninger ved konsesonsutgvel sen (konsekvensene
konsentragion vil hafor malet om tilgjengelighet).

?7? Av flere andre gebyrer/avgifter pa sektoren kan spesielt nevnes avgift pa
apotekenes omsetning av legemidler (105 mill. budgettert i 2001). Denne
avgiften finansierer bl.a. ulike tilskuddsordninger pa sektoren og subsidi-
ering av frakt av legemidler.

20 passasjeravgiften omfattet t.o.m. 2000 de fire mest trafikkerte strekningenei Ser-Norge, og
flygninger til utlandet — med ulike satser for de to kategoriene. For at avgiften skal vaaei
overensstemmel se med E@S-avtalen, ble den lagt om fra 1. april 2001. Dette innebager at flere
flygninger innenlands blir avgiftsbelagt, og at det blir ssmme avgiftssats for avganger til
utlandet og innenlands.

%1 Norge mé betale avgift for saksbehandlingen i EMEA, ansl&tt til om lag 2 mill. per & (Innst.
S 11 (1999-2000)
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3.4.3 Andre gkonomiske virkemidler

Av andre gkonomiske virkemidler kan det nevnes at NRK har momsfritak.
Dette begrunnes med at NRK driver ideell kringkastingsvirksomhet. Moms-
fritaket gjelder ikke for de andre allmennkringkasterne med konsesjon.

Innenfor luftfartssektoren finansieres nettet av lufthavner bl.a. gjennom en
utstrakt kryssubsidiering. | realiteten er det overskuddet fra de seks-gu starste
lufthavnene som finansierer mye av det resterende nettet. | tillegg ytes det
direkte tilskudd til drift av ekonomisk ulgnnsomme lufthavner. Ogsa innenfor
postsektoren ivaretas de sektorpolitiske mélene delvis gjennom intern
kryssubsidiering.

3.4.4 Vurderinger

Pa de sektorene vi har sett pg, er det to typer gkonomiske virkemidler som
dominerer; avgifter/gebyrer og direkte gkonomiske overfaringer.

Avgifter

Som nevnt i punkt 3.4.2, kan avgifter hato funkgoner,
7? askaffe staten inntekter (fiskale avgifter)

?7? som virkemiddel for & oppna sektorpolitiske mal.

Det vil i deflestetilfeller ikke vaae et klart skille mellom disse to funksonene.
Avgiftene pa luftfart bidrar for eksempel bade til & na sektorpolitiske mal
giennom finansiering av L uftfartsverkets virksomhet og til inntekter til stats-
kassen.

Her ligger ogsa en av begrensningene ved bruk av avgifter. For avgifter som
blir en del av statens generelle inntektsgrunnlag, dvs. at de gir inntekter som
ikke er direkte knyttet til et bestemt tjenestetilbud, kan det stilles sparsmal ved i
hvilken grad de er sektorspesifikke styringsvirkemidler. Avgiftene vil da
primaat kunne brukes som en inntektskilde for staten, og bare i mindre grad
som virkemiddel for styring av sektoren.

Bruk av avgifter er ikke noe saaskilt for liberaliserte sektorer. Pa liberaliserte
sektorer har vi imidlertid sett en utvikling der avgifter koplestil tildelingen av
konsegoner. Da Kulturdepartementet utlyste TV2-konsegoneni 2000, ble det
foreddtt ainnfare en avgift til statskassen ved tildeling av riksdekkende
reklamefinansiert fjernsyn. Departementet foreslo to aternative betalingsmo-
deller. Avgiften for en konsesion som gjelder for sju &r, kan komme opp i 500
mill. kroner. Av konsegonsavgiften aremerkes et arlig tilskudd pa 25 mill. til
norsk film- og fjernsynsproduksjon.

En mulig utvikling er derfor at staten i sterre grad enn tidligere lar markeds-
akterer pata seg for eksempel investerings- og utbyggingskostnader innenfor
sektoren gjennom bruk av avgifter.

Et viktig poeng med avgifter som styringsvirkemiddel er nettopp at det i stor
grad er brukere av tjenestene eller markedsaktagrene som betaler. Pa enkelte
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omrader vil dette vagre formastjenlig og et forsgk pa direkte styring av for
eksempel omfang eller tilgjengelighet. Dette ser vi bl.a. ved at avgifter pa
flytrafikk delvis er knyttet til miljghensyn. Gjennom avgifter vil en dermed
forsgke & begrense trafikken pa enkelte flystrekninger.

Pa andre omrader er det mer problematisk alegge avgifter pa brukerne av et
tjenestetilbud. Jo neamer en kommer kjernen i velferdsstaten, jo vanskeligere
vil det vaare & legge kostnadene ved tjenestene direkte pa bruker enten gjennom
avgifter eller andre former for betaling/egenandeler. Innenfor eksempelvis
helse- og omsorgsoppgaver vil det vaae mer problematisk om tjenestetilbudet
vil vaare knyttet til den enkeltes betalingsevne, selv om vi ser en utstrakt bruk
av egenandeler ogsa pa disse omradene.

Begrepsbruken knyttet til gkonomiske overferinger fra staten

Direkte gkonomiske overfaringer er ogsa et utbredt styringsvirkemiddel.
Liberaliserte sektorer er ikke noe unntak i sd méte. | punkt 3.4.1 redegjorde vi
kort for forskjellen pa bevilgning, tilskudd og kj@p av tjenester. For de sektorer
som er spesielt omtalt i denne rapporten, er det ingen enhetlig begrepsbruk eler
avklart holdning til forskjellen pa disse begrepene og deres innhold.

| skonomiregelverket for statenskilles det mellom tilskudd og kjgp av tjenester.
Rent teknisk skal kjgp av tjenester plasseres under postene 11-29 i statsbud-
gettet, mens tilskudd harer hjemme pa 60- (til kommuner) eller 70-poster (til
private).

Regelverket knytter statlige kjgp av varer og tjenester til statens egen drift.
Dersom en statlig bevilgning gjelder levering av varer og tjenester innenfor det
statlige ansvarsomradet og som en statlig virksomhet selv skal bruke, regnes
bevilgningen som betaling (kj2p av tjenester) og ikke som tilskudd. Det mai
den forbindelse legges vekt pa om varene/tjenestene kommer bevilgende
myndighet til nytte. Dersom en bevilgning defineres som betaling for/kjgp av
tjenester, vil regelverket for offentlige anskaffelser som hovedregel komme til
anvendelse.

Det finnes interessante eksempler pa hvordan bruken av ulike typer direkte
utbetalinger ikke er i overensstemmelse med regelverket eller virker tilfeldig.
Samferdsel sdepartementet betegner bevilgningen til drift av Luftfartsverkets
regionae flyplasser som tilskudd. Omtalen i St.prp. nr. (2000—-2001) angir ikke
konkret hva bevilgningen skal benyttes til utover en formulering om delvis
kompensasjon for utgifter til drift og investeringer. Samme departement
betegner bevilgningen til ulannsomme posttjenester som kjgp av tjenester,
samtidig som den er plassert pa en 70-post (tilskudd).

Slik begrepsbruk er uheldig og viser at det trengs en bevisstgjering i forhold til
hva de ulike gkonomiske bevilgningene innebazer. Det er for eksempel ikke
dlik at statenkan gi tilskudd til seg selv (statlig etat/organ). Videre falger det
ulike typer krav til kontroll og oppfalging avhengig av hva slags bevilgninger
som nyttes. Etter var vurdering trengs det ogsa en gjennomgang av begreps-
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bruken i gkonomireglementet. Saxlig gjelder dette hva som kan klassifiseres
som kj@p av tjenester, der dagens definigon oppleves som snever.

Det synes derfor ngdvendig med en ytterligere avklaring av forskjellene mellom
bevilgning, tilskudd og betaling for / kjgp av tjenester. Det er etter var vurde-
ring enskelig med en klargjaring av gkonomi reglementet pa dette punktet,
samtidig som sektordepartementene er mer bevisste hvilken karakter en bevilg-
ning skal ha

Mer om kontrakter

Nar staten kjaper tjenester, er det viktig at prisen fastsettes i forhold til hva det
koster & produsere tjenesten. Dette blir ikke alltid gjort. Nar det gjelder bevilg-
ningen til ulgnnsomme posttjenester, foreligger det etter Riksrevigonens vurde-
ring ingen direkte sammenheng mellom bevilgningens starrel se og kostnadene
forbundet med & produsere de gnskede tjenestene. % Dette skyldes uklarheter
med hensyn til hvilke tjenester som kjgpes og hva de koster, og at Stortinget i
siste instans fastsetter bel gpets starrelse. Stortingets fastsettel se har innslag av
skjgnnsmessige vurderinger.

Pa liberaliserte sektorer der fungerende markeder og konkurranse anses som
viktig, vil det vaare et poeng atilstrebe likevilkar for alle markedsdeltakere.
Dette innebager at de gkonomiske virkemidlene som benyttes, er oversiktlige
og ikke favoriserer enkeltakterer. Som vi har sett i sektorgjennomgangene,
uteves den statlige virkemiddelbruken bare delvis i trad med disse forutset-
ningene i dag. Dersom staten ikke klarer & overholde dette, vil det kunne oppsta
mistanke om favorisering av egne akterer eller at staten driver skjult subsidi-
ering. Dette kan virke hemmende pa den konkurranse liberaliseringen er ment &
fremme.

| detilfeller staten kan velge mellom flere tilbydere, vil en kunne benytte
anbudskonkurranser og kjegp av tjerester. Tjenestekjgpet reguleres gjennom
kontrakter. Utforming av kontrakter/avtaler medfarer en synliggjering av
hvorvidt staten har evne til atydeliggjere sine behov/krav til tjenestenes
innhold. Dette vil ogsa fare til ryddige forhold rundt hva det betales for.

@konomiske overfaringer — saalig kjgp av tjenester — kan derfor vaae et
velegnet virkemiddel pa liberaliserte sektorer. Staten kan gjennom dette
virkemidlet veare mdrettet og spesifikk i forhold til hva som anskes oppnadd.
Pa liberaliserte sektorer vil gkonomiske overfaringer vaae helt avgjarende
dersom de politiske mal settingene forutsetter at det skal produseres tjenester
som er bedriftsgkonomiske ulgnnsomme.

22 Dokument nr. 3:6 (1999—2000) — Riksrevisjonens undersgkelse av statenskjep av
posttjenester. Hovedkonklusjon her er at Samferdsel sdepartementet ikke har etterprevd hvilke
resultater som er oppnadd gjennom dette tjenestekjapet, og at etter sju ars erfaring med
ordningen er det enndikke etablert oppfalgingskriterier i henhold til tilskuddsordningens
malsetting. Det var heller ikke (utgangen av 1998) etablert systemer som kunne dokumentere at
det ikke skjedde kryssubsidiering av konkurranseutsatte produkter og tjenester.
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3.5

Samlet virkemiddelbruk

Beskrivelsen i dette kapitlet viser at virkemiddelbruken pa liberaliserte sektorer
er omfattende og mangfoldig.

Falgende tabell gir en oversikt over hvilke virkemidler som er i bruk pade fire
sektorene vi har sett nemere pa. Av hensyn til tabellens lesbarhet har vi valgt

ut de mest sentrale virkemidlene.

@konomiskevirke-

Juridiske og regulatoriske virkemidler

midler
Tjenestekjap/ | Avgifter og |Lover og Konsesoner | Enerett Prisregu-
tilskudd gebyrer regler lering
Post X X X X X
Kring- X X X X
kasting
Lege- X X X X X
midler
Luftfart X X X X X X

Tabellen tydeliggjer at bade gkonomiske og regulatoriske virkemidler brukes i
stor utstrekning. Den viser ogsa at liberalisering ikke nadvendigvis medfarer
deregulering av en sektor.

Faktisk kan det vaare grunn til & sparre seg om ikke sektorene i noen grad kan
sies a vaae overregulert. Hver for seg kan virkemidlene synes formastjenlige,
men dersom det samlede omfang blir for omfattende, kan virkemiddel bruken
bli mer kompleks enn ngdvendig. Det kan ogsa vaare vanskelig a skape god

sammenheng i virkemiddel brukendersom den blir veldig omfattende. Med god

sammenheng menes her at virkemidlene skal utfylle hverandre og bidra positiv

til ma oppnaelse.

For akunne fastsld om det virkelig er slik, ma en imidlertid analysere den
enkelte sektor grundigere enn vi har gjort i denne rapporten.
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4 Styringsmuligheter og -begrensninger i
forhold til statlige mal

4.1 Innledning

Et av kjennetegnene ved liberalisering slik vi har definert begrepet, er som regel
at tidligere statlige forvaltningsorganer gis en annen tilknytningsform til over-
ordnet departement. Direkte styring av underliggende virksomheter er derfor
ikke lenger et virkemiddel for & na sektorpolitiske mal. Dette medferer en for-
skyvning av fokus fra styring av underliggende virksomheter til bruk av andre
styringsvirkemidler. | dette kapitlet dreftes de styringsmuligheter og -begrens-
ninger som ligger i virkemidlene som benyttes pa liberaliserte sektorer.

Vi skd i dette kapitlet drefte virkemiddelbruken i forhold til mal som gar igjen
pa flere sektorer. Hensikten er & gjere noen allmenne refleksjoner omkring
styringsvirkemidlenes hensiktsmessighet.

4.2  Vurdering i forhold til statlige mal

Det sentrale spgrsmdl her er hvordan styringsvirkemidlene kan innrettes for &
vage formastjenlige. Det er ikke var hensikt & drefte hvilke effekter de ulike
virkemidlene vil ha. Vi skal konsentrere oppmerksomheten om hvilke mulig-
heter og/eller begrensninger som ligger i en gitt virkemiddelbruk. Dreftingen er
generell, det vil si at vi forsgker a belyse allmenne problemstillinger ved virke-
middelbruken pa liberaliserte sektorer. Eksempler fra sektorgjennomgangene
brukes til & belyse de generelle problemstillingene.

Dreftingen tar utgangspunkt i de grunnleggende malene for offentlig virksom
het som presenteresi kapittel 2. Vi har valgt & konsentrere drgftingen om mal
som kan gjenfinnes pa ale eller de fleste av de sektorene vi har sett pa. Disse
malene ma operasjonaliseres og knyttes direkte til sektorpolitiske mal for &
fungere som utgangspunkt for en drafting om hvor formastjenlige gitte virke-
midler er.

Vi har valgt a vurdere virkemiddelbruken opp mot felgende mdindikatorer:

?? Effektivitet og konkurranse

?7? Styring og demokratisk kontroll
?? Tilgiengelighet

?7? Kvalitet

I NOU 2000:19 Ber offentlig sektor eksponeres for konkurranse? brukes

samme inndeling som grunnlag i drefting av fire virkemidler for konkurranse-
eksponering.
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| utgangspunktet vil tilgjengelighet og kvalitet vaae indikatorer direkte knyttet
til sektorpolitiske mal. Effektivitet og styring/kontroll lar seg direkte aviede av
de overordnede ma og verdier for statlig virksomhet, og er i tillegg viktige
indikatorer for & drefte muligheter og begrensninger saarskilt knyttet til
innferingen av konkurranse som et sentralt virkemiddel for maoppnael se.

4.2.1 Generelt om begrensninger og muligheter i forhold til
maloppnaelse

Malet — hva som faktisk gnskes oppnadd — ber veare utgangspunktet for valg av
virkemidler. Offentlige myndigheter stér overfor en del grunnleggende utford-
ringer ved fastsettelse og oppfalging av mal. Staten skal ideelt vaare bade regel-
og mastyrt, sgrge for likebehandling og fleksibilitet, og bidratil bade starre
kostnadseffektivitet og til kvalitativt bedre og mer omfattende tjenester. Ulike —
endog motstridende — hensyn legger feringer pa formulering av malsettinger,
med den falge at de kan bli uklare, innbyrdes uforenelige eller for generdlletil &
kunne etablere en malrettet bruk av virkemidler. | tillegg vil antallet ma som
sekes oppnadd, i seg selv komplisere virkemiddelbruken. Det sier seg selv at
dette begrenser mulighetene til mal oppnael se.

En del av disse problemstillingene er saalig relevante pa liberaliserte sektorer,
der statlig tjenesteproduksjon bade skal stai forhold til sektorpolitiske malset-
tinger og i mer eler mindre grad forega innenfor rammene av et marked.

Statlige myndigheter stér derfor overfor en betydelig oppgave nér det gjelder &
formulere mal som er gode og klare nok til at det kan etableres en formals-
tjenlig og helhetlig virkemiddel bruk.

Generelt kan vi si a gode malformuleringer har falgende kjennetegn:®®

7? Mdene maveae sa klare at hva staten gnsker a oppnd, kommer tydelig fram
?7? Mdlene ma vage redistiske

7? Mdene ma vaae innbyrdes forenlige

?7? Maene bar kunne gjgeres etterprevbare.

| tillegg til maklarhet er det helt avgjerende at virkemiddelbruken pa en sektor
sesi sammenheng. Ulike typer virkemidler skal i utgangspunktet bidra til & na
de samme overordnede eller sektorpolitiske mal.

Skal virkemiddelbruken vamre effektiv, ma den trekke i samme retning. Dersom
kontrakter eller konsegoner ikke falges opp med for eksempel nedvendige
gkonomiske overfaringer, vil dette vaare eksempler pa darlig samordnet virke-
middelbruk som vil kunne hindre mé&loppnéelse .>*

23 Jamfer Statskonsults temahefte Statlige tilskudd (2000).

24 posten Norge BA kan tjene som eksempel der det er viktig med sammenheng i virkemiddel-
bruken. Staten kjgper tjenester av Posten. Dette anses som ngdvendig for at konsesjonen skal
kunne overholdes. Da kan ikke Stortinget skjannsmessig kutte i overferingene uten at det gér ut
over maloppnael se — konsesionen kan ikke oppfylles med mindre rammer.
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4.2.2 Effektivitet og konkurranse

Det er et mal at statlig virksomhet og maloppnéael se skal forega sa effektivt som
mulig. Paliberaliserte sektorer er effektivitet knyttet til konkurranse. Liberali-
sering gjennom konkurranseeksponering begrunnes som regel delvis med
behovet for mer effektiv velferdsprodukson.

OECD konkluderte i en undersgkelse fra 1997 med at etablering av konkurran
sei sektorer der det offentlige tidligere hadde monopol, medfarer mer effektiv
produksjon. 2> P& denne bakgrunn anbefaler organisasjonen etablering av
markeder.

Begrepet effektivitet er ofte brukt i forbindelse med et anske om a produsere
tjenester eller varer pa en hilligere méte, dvs. at konkurranse vil fare til kost-
nadseffektivitet. Vart utgangspunkt er imidlertid at innferingen av konkurranse
er forutsatt & medfare bade okt kostnadseffektivitet og ekt formal seffektivitet.

Her vil vi derfor fokusere pa hvilke virkemidler som benyttes for a legge til
rette for konkurranse og pa hva som eventuelt legger begrensninger pa
konkurransen. Erfaringene fra liberaliserte sektorer i Norge viser at staten pa
ulike omréder benytter virkemidler bade for a redusere ugnskede virkninger av
konkurranse og for alegge til rette for at konkurransen er reell.

Nar konkurranse ses pa som effektivitetsfremmende, blir det ogsa viktig a
forhindre for store markedskonsentrasioner. Et av siktemaene med konkur-
ranseloven og konkurransemyndighetens virke er derfor & setil at markedet
fungerer og a hindre monopoldannelser. Eierskapsioven innenfor mediesektoren
fungerer pa samme mate, selv om hovedhensynet her er & sikre vilkarene for
ytringsfrihet og ikke konkurranse i seg selv.

M ar kedsadgang og vilkér for reell konkurranse

Konkurranse forutsetter et marked, og et marked forutsetter flere aktarer eller
tilbydere av tjenester. Det er derfor viktig for graden av konkurranse hvordan
og i hvilket omfang selve markedsadgangen reguleres.

Den vanligste formen for reguleringer av markedsadgang er ulike former for
godkjenningsordninger, tillatelser, lisenser og mer omfattende konsesons-
ordninger.

Virkemidlene brukes for & beskytte enkelte tjenester eller omrader mot konkur-
ranse, eller for & sikre et minimumstilbud for brukerne. Det innebaaer at
konkurranse generelt anses som et effektivt virkemiddel, men at det for enkelte
politiske mal settinger ikke anses formalstjenlig eller mulig & innfere konkur-
ranse uten bruk av markedskorrigerende virkemidler.

Grunnene til dette kan vazre flere. Viktigst i var sammenheng er trolig at
kommersielle aktarer vil ha som overordnet malsetting & skape fortjeneste for
eierene. Det antas derfor at enkelte statlige mal for innhold og omfang av

%5 The OECD Report on Regulatory Reform, Paris OECD 1997.
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offentlige tjenester ikke vil bli ivaretatt fordi de anses som kommersielt
uinteressante.

Eksempler pa begrensninger i konkurranse er Postens enerettsomrade (legalt
monopol) og NRK's markedsmessig skjermede posison gjennom lisensfinansi-
eringen. For NRK s del innebager det at de ikke er i en konkurransesituasjon nar
det gjelder a skaffe inntekter i reklame-/annonsemarkedet, men det kan selvsagt
hevdes at de konkurrerer om seere/lyttere.

| enkelt tilfeller kan det imidlertid veare et problem at selv om det dpnes for
konkurranse, er ikke dette nok til at det etableres et reelt marked. Det kreves
aktive inngrep fra staten for a legge til rette for fungerende markeder.

Innenfor luftfarten er det for eksempel gjort slike grep ved anbudskonkurrant
sene for regionale ruteflygninger. Samferdsel sdepartementet har valgt & sette ut
rutene pa anbud enkeltvis og ikke alle eller flere av de aktuelle rutene samlet.
Dette er nettopp gjort for & senke terskelen for deltakelse i anbudsrunden, dik at
flere selskaper kan ha kapasitet og reell mulighet til konkurrere om anbudene.

Statensulikeroller

Det at staten i enkelte tilfeller opptrer som bade regulator, kjgper av tjenester og
eler av en tjenesteprodusent innenfor en sektor, vil i seg selv kunne virke inn pa
graden av konkurranse.

Det vil kunne settes fram pastander — berettiget eller ikke — om at staten vil
favorisere eget selskap i en konkurransesituasjon. Pa den andre siden kan det
tenkes at staten gjennom eierstyringen gir s mange palegg at den statseide
virksomheten ikke kan drive forretningsmessig. Dette er temafor en egen
rapport fra Statskonsult.?® Her skal vi ngye oss med & peke pd at dlik rollepro-
blematikk kan ses pa som en barriere for mal oppnael se.

Staten kan sgke a forebygge denne typen rollekonflikter gjennom & skille eier-
og reguleringsfunksionen eller ved & opprette uavhengige tilsynsorganer. Dette
skjer i gkende grad. Men det er nettopp i detilfeller der en statlig tjeneste-
produsent anses som viktig for & oppna politiske mal at et dikt skille vil opp-
leves som problematisk fra sektordepartementets side.

Eksempler padeling av eier- og regulatorfunksjonen finner vi innenfor tele-
sektoren der statens eierskap til Telenor er overfert fra Samferdsel sdeparte-
mentet til Nagings- og handel sdepartementet. Samferdsel sdepartementet er
imidlertid fortsatt eier av bade Posten Norge BA og NSB AS.

Juridiske og regulatoriske virkemidler
Gyldighetsomrade for — og innretning av — lover og evrig regelverk kantenkes
a haen selvstendig innvirkning pa hvordan konkurransen fungerer.

%6 Statskonsult rapport 2001:17 Spiller det noen rolle? Omrollekonflikter i statlig eierskap.
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Dersom konkurranse skal oppnas, er det viktig at statlige og andre tjenestepro-
dusenter ma forholde seg til samme regelverk. Et marked forutsetter at aktarene
behandles likt. Staten som regulator har derfor i utgangspunktet et ansvar for a
utarbeide og implementere et allment, ikke diskriminerende regelverk. | en
utredning gjort av professor Eivind Smith, sies dette dik:

Den som velger & delta pa markedets egne vilkar, vil fgr eller siden bli fanget
av detslogikk. En viktig del av denne logikken retter seg mot den regulerende
stat: Dette er kravet om sterst mulig likebehandling av akterene innenfor
rammen av generelt virkende rettsregler.?’

Implisitt i denne tankegangen ligger det at reguleringer som gir mulighet for
betydelig grad av skjgnnsutevelse, vil gi grunnlag for mistanke om at staten
favoriserer egne eierinteresser gjennom utevelse av dette skjannet.

Bruken av ikke-diskriminerende regler kan ses pa som et supplement til eller en
erstatning for organisatoriske virkemidler som skille mellom eier- og regulator-
rollen eller opprettelse av uavhengige tilsynsorganer.

En viktig innvending mot bruk av " firkantede”, almenne regler er at det er
vanskelig & forutse og dermed regulere alle behov og mulige konflikter. Det er
derfor lite trolig at det lar seg gjere & ha et oppdatert lov- og regelverk som ikke
betinger delvis utevelse av skjeann. Dette behgver ikke a rokke ved utgangs-
punktet om at regelverket i prinsippet skal vaare ikke-diskriminerende.

Virkningen av dlike allmenne regler vil selvfeglgelig svekkes av virkemidler som
innebazrer beskrankninger i forhold til et reelt marked. Konsegons- eller
enerettsomrader innebagrer ofte at deler av tjenesteproduksionen ikke foregar i
et marked. Det innfares tvert i mot omrader der allmenne konkurransebestem
melser ikke har gyldighet.

Et bagrende prinsipp bar likevel vagre at der konkurranse anses som et formals-
tjenlig virkemiddel, ma konkurranseregelverket ogsa vagre utformet dik at
markedsakterene behandles likt.

@konomiske virkemidler

Utgangspunktet her er at konkurranse er et egnet virkemiddel for & fremme
effektivitet. Det er derfor helt sentralt atilstrebe bruk av virkemidler som
fremmer og bygger opp under konkurranse.

Pa liberaliserte sektorer brukes en rekke ulike gkonomiske virkemidler.
Hyppigst forekommende er likevel direkte overfaringer i form av tilskudd eller
kjgp av tjenester, og ulike former for avgifter og gebyrer.

En forutsetning for konkurranse er at det finnesflere tjenesteprodusenter a
velge mellom. Staten méa da kjepe tjenester av en dller flere slike produsenter.
Dersom tjenestekjgp kombineres med at oppdraget legges ut pa anbud, vil dette

27 Eivind Smith: Bordet fanger. Om rollekonflikter og organisatorisk uavhengighet i staten.
(Notat utarbeidet pa oppdrag fra Statskonsult i 2000).
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kunne stimulere til konkurranse. Bruk av anbud er derfor et viktig grep for at
direkte gkonomiske virkemidler skal fremme konkurranse. Bruk av tilskudd
eller tjenestekjgp uten bruk av anbud vil ikke pa samme mate dpne for
konkurranse.

| virkeligheten kan det imidlertid vaare et problem at det er liten reell konkur-
ranse innenfor en sektor. Et av problemene er at sektorer som har vaat dominert
av statlig tjenesteprodukg on, kan ha store etabl eringskostnader. Kombinert med
relativt lange kontraktsperioder kan dette medfare at det er lite lannsomt for nye
tjenesteprodusenter aetablere seg eller hatilstrekkelig beredskap i lengre peri-
oder der en ikke selv har oppdrag pa et spesifikt omrade. For staten gjer dette
0gsd at det kan vaae vanskelig a bytte tjenesteleverander ved for eksempel
konkurs eller mislighold av avtaler. Anbudskonkurranser som i prinsippet skal
legge til rette for gkt bruk av konkurranse, kan derfor haliten praktisk betyd-
ning.

Pa luftfartssektoren benyttes anbud ved tjenestekjep. Ved a splitte opp de
aktuelle rutenettene i enkeltruter som legges ut pa arbud, har Samferdsels-
departementet oppnadd a skape konkurranse om de fleste av disse strekningene.
Postsektoren danner et annet ytterpunkt, der Posten Norge gis et tilskudd for a
utfare ekonomisk ulgnnsomme tjenester uten at dette legges ut pa anbud eller at
det er fullstendig klargjort hvilke tjenester det betales for eller hvor mye disse
koster. Tilskudd — som betaling for beredskapstjenester til formidlingsleddene
palegemiddel sektoren — er i en mellomstilling der tjenestenes innhold og pris er
i ferd med & bli definert.

Oppsummering

Det kan das fast at det er forskjeller mellom liberaliserte sektorer nar det
gjelder grad av og betingelser for konkurranse. Det varierer fratilnaamet full
(legemidler, luftfart, kraft) til heller marginal konkurranse (enerettsomradet pa
postsektoren (legalt monopol) og naturlig monopol for lufthavner). Videre er
konkurranse ulikt vektlagt innenfor de sektorpolitiske malsettingene.

Regelverk fra EU legger i stor utstrekning rammene for konkurransebetingel-
sene pa en sektor. Det kan derfor vaare vanskelig & avgjere hva som er et
resultat av nagonale ma om konkurranse og hva som har vaat mer eller mindre
passive men ngdvendige tilpasninger til EJS-avtalen.

Konkurranseloven tar som utgangspunkt at konkurranse er bra for effektivitet
uansett, og at varer/tjenester som produseres til lavest mulig pris, vil medfere
riktig bruk av ressurser. Dette forutsetter som et minimum at staten har avklart
hva som er pakrevet kvalitet og omfang pa de tjenestene som skal leveres, og
har en formening om hva dette vil koste.

Samlet sett kan vi konkludere med at enkelte typer gkonomiske virkemidler — i
saalig grad kjep av tjenester etter anbud — er egnet til & fremme konkurranse.
En forutsetning for slik konkurranse er at det er dpenhet rundt betingelsene for
tjenesteprodukgonen. Det er videre en forutsetning at staten kan formulere krav
til innhold og kvalitet til tjenestene og at tjenestene ikke er for omfattende eller
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krever for store etableringskostnader. Disse forutsetningene er ofte ikke til stede
I tilstrekkelig grad.

Den relativt omfattende virkemiddel bruken kan tolkes som et uttrykk for at
innfaring av konkurranse i et marked ikke alene anses som egnet til ana de
politiske malene innenfor en sektor. Pa enkelte sektorer ser vi endog at det
anses nadvendig med monopolordninger for & ivareta malsettingene. Alternativt
benyttes regulatoriske eller gkonomiske virkemidler for & kompensere for
imperfekgoner i markedet.

Det kan derfor hevdes at staten har utviklet et grunnleggende tvisyn nar det
gjelder virkemiddelbruk pa liberaliserte sektorer. Dette tvisynet kommer til
uttrykk ved at virkemiddelbruken i enkelte tilfeller er til hinder for a etablere
den konkurransen som var et av malene med liberaliseringen. Konkurranse og
markedseksponering opplevesi enkelte tilfeller som uforenlig med ivaretakelse
av de ikke-gkonomiske malene.

Bildet er imidlertid ikke entydig. Styringsvirkemidlene er i noen grad innrettet
for legge il rette for konkurranse, ogsa der de tjenester som ska produseresi
utgangspunktet er bedriftsakonomisk ulgnnsomme. Dette ses tydeligst i de til-
feller der staten kjgper ulannsomme tjenester etter anbudskonkurranse. | et
konkurranseperspektiv vil det vagre positiv & skape et marked med flere tilby-
dere ogsdi tilfeller der staten er nedt til & betale for tjenestene for & fa utfart
tjenesteproduksjon.

Dersom hensikten er & fremme konkurranse innenfor en sektor, er det viktig at
regelverket er allment i den forstand at det er likt for alle markedsakterer. Ogsa
gkonomiske virkemidler ma anvendes pa en ikke-diskriminerende méte.
Virkemidlene ma generelt vaae innrettet dik at det ikke kan vaare grunnlag for
mistanke om at staten forfordeler egne tjenesteprodusenter.

4.2.3 Styring og demokratisk kontroll

Utgangspunktet for denne delen av dreftingen er at dreining bort fra etats- og
eierstyring mot mer generelle virkemidler endrer betingelsene for statlig
styring, innflytelse og demokratisk kontroll.

Det normative utgangspunktet nar det argumenteres for liberalisering, fristilling
eller endog mal- og resultatstyring mer generelt, er at den politiske styringen
skal vaae pa et overordnet niva og langsiktig. Dette betyr et ansvar for a
fastsette overordnede ma og strategier for et omrade, og for oppfelging og
evaluering av maloppnael sen.

Det forutsettes videre at det pa administrativt og utgvende niva ska vaae be-

tydelig rom for & konkretisere mdlene samt velge virkemidler og innretning av
dissei forhold til overordnede mal.
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| forlengelsen av et ikt resonnement kan det argumenteres for at det & erstatte
styring av underliggende etater med juridiske og gkonomiske virkemidler, vil
redusere mulighetene for detaljstyring fra politisk niva. Slik kan liberaliseringen
tenkes & virke positivt inn pa utviklingen av mél- og resultatstyring pa gjelden
de sektor.

Selv om det derfor opplagt er et poeng med liberalisering og fristilling & tone
ned statens direkte styringsmuligheter, ligger det implisitt at der staten pétar seg
et ansvar for aspekter ved tjenesteproduksion, vil det ogsa ligge et anske om og
behov for innsyn, oppfalging og kontroll.

Statlig virksomhet bygger pa verdier om dpenhet og innsyn i forvatningen.
Politiske myndigheter har behov for a fainnsyn omkring iverksettelse og
oppfelging av demokratisk fattede vedtak. Videre har statlige myndigheter et
legitimt behov for resultatoppfelging og kontroll i forhold til tjenesteproduk-
sjonen som gnskes utfart. | dette ligger bade innsyn i resultater og effekter av
virksomheten og kontroll/tilsyn av for eksempel gkonomiske eller sikkerhets:
messige aspekter.

| verdiene om dpenhet og innsyn ligger det ogsa en garanti for at borgerne og
brukerne av velferdstjenester skal kunne vaae orientert om grunnlaget for —og
dermed kunne ave innflytelse pa — det aktuelle tjenestetilbudet.

Nér en sektor liberaliseres, innebagrer det en ekt vektlegging av markedet som
arena for tjenesteproduksjon. Sentralte spersma er derfor hvorvidt markedet
kan vaare en garantist for penhet, innsyn og kontroll, og hvilke virkemidler
staten eventuelt har for & sikre disse verdiene. | utgangspunktet kan det hevdes
at virkemiddelbruken pa fullt ut liberaliserte sektorer skal sarge for malopp-
naelse ved enten divareta styring og kontroll med markedet, eller eventuelt
medvirke til et fungerende marked.

Pa liberaliserte sektorer er staten fortsatt i mange tilfeller eier av en viktig/
dominerende tjenesteprodusent pa sektoren. Selv om eierskap til en fritilt
virksomhet ikke gir samme muligheter til direkte styring som etatsstyring av
ordinaze forvatningsorganer, gir det fortsatt anledning til betydelig grad av
oppfalging og kontroll. Fastsettelse av for eksempel vedtekter og styresam
mensetning kan bidratil & sikre at virksomheten drives etter politisk fastsatte
rammebetingel ser.

Alternativt kan styrings- og kontrollhensyn ivaretas gjennom ulike former for
avtaler mellom staten og aktuelle tjenesteprodusenter. Det kan endog argumen
teres for at ut fra enkelte hensyn vil denne styringsformen vaare bedre egnet til &
ivareta styrings- og kontrollbehovet enn den tradigonelle etatsstyringen. Dette
fordi politiske ma8l méa operasjonaliseres nér de skal nedfellesi juridiske
kontrakter/avtaler med selvstendige rettssubjekter. Dette kan medfere sterre
klarhet rundt mal og rettigheter for brukerne. Teoretisk og ideglt ma det antas &
vaae like gode muligheter til malklarhet ved etats- eller eierstyring. Erfaringene
med konkurranseutsetting i kommunene viser imidlertid at det kan vaae noe &
hente nar det gjelder malklarhet og krav til kvalitet ved kontraktstyring. Et
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eksempel fra statlig sektor er konsegonen til Posten Norge BA, der endringer |
konsesionen har fart til en klargjering av hva som kan forventes av kvalitet og
tilgjengelighet knyttet til tjenestene.

Her kan det imidlertid visestil de godt dokumenterte problemene med & etab-
lere gode resultat- og kvalitetskrav for offentlig virksomhet. Selv om kontrakts
styring legger et ekstra press pa staten for & finne fram til gode maformule-
ringer, finnes det ingen garantier for alykkes. Vi vil likevel hevde at for
offentlig tjenesteproduksjon skulle det la seg gjere a veae tydelige pa krav til
innhold og kvalitet pa tjenestene. Hvilke resultater og effekter dette sa farer til,
vil fortsatt vaare et problem & falge opp.

Nér oppfalging og kontroll bl.a. skal ivareta hensyn til dpenhet og innsyn i
offentlige beslutningsprosesser, er det viktig at virkemiddelbruken er synlig og
transparent. Eksempler pa at dette ikke alltid er tilfelle har vi fra bade post- og
luftfartssektoren. Her framgar det ikke klart hvilke faktiske kostnader som er
knyttet til tjenestene som anses ngdvendige for & n& sektorpolitiske mal. Dette
er tilfelle der det bevilges midler til kompensasjon for samfunnspal agte opp-
gaver, uten at det er foretatt en god nok avklaring av hvilke oppgaver dette er
eller hvor mye de vil koste & utfare.

Utforming av og offentlighet omkring kontrakts-, konsesons- og andre avtale-
betingelser er virkemidler som kan medvirke til gkt fokus pa brukernes mulig-
heter til innsyn og kontroll med mal settingene for tjenesteprodiksjonen. Den
operagonaisering av ma som forutsettes a finne sted som grunnlag for
kontraktstyring, kan innebaare en styrking av brukerens muligheter til & etter-
preve kvalitet og innhold i de tjenester som tilbys. Samtidig kan en slik
operasonalisering av mal medvirke til & klargjare hvilke rettigheter brukerne
har.

De senere arene har det vaat en vekst i antall statlige tilsyn. Dette er en utvik-
ling som delvis kan sesi sammenheng med liberaliseringen. Nér tjenestepro-
duksjon der det offentlige definerer innhold og stér for finansiering, helt eller
delvis utfares av ikke-offentlige aktarer, medfarer dette et kontroll- og tilsyns-
ansvar ut over offentlig sektor. Ogsai tilfeller der staten selv stér for tjeneste-
produksjonen, har opprettelse av uavhengige tilsynsorganer vaat ansett som
hensiktsmessig. Dette anses som viktig for & forebygge eventuelle mistanker
om at staten blander rollene som regulator, eier og kjgper av tjenester innenfor
en sektor.

Pa bakgrunn av dette er det derfor ikke umiddelbart grunnlag for a trekke den
slutning at liberalisering eller konkurranseutsetting av offentlig virksomhet
entydig medfarer en svekkelse av sentrale demokratiske verdier knyttet til
dpenhet og innsyn.
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4.2.4 Tilgjengelighet

Tilgjengelighet er et politisk mal som finnes pa alle sektorer der det offentlige
har patatt seg et ansvar for tjenesteproduksjon. Det anses som svaat viktig at
ale borgere skal sikres et likeverdig eller kvalitativt godt tilbud av en tjeneste.

Tilgjengelighet kan ogsa koplestil prisfor brukerne. Det kan gi seg utdag i
reguleringer som sikrer lik pris pa tjenester over hele landet. Kanskje viktigere i
forhold til tilgjengelighet er at staten bruker prisreguleringer for asikre at ale
— uavhengig av inntekt — skal ha mulighet til & benytte en nemere definert vare
eller tjeneste.

Tilgjengelighet er ogsa en indikator pa mer eller mindre eksplisitt formulerte
distrikts eller nagingspolitiske mal. Tilgjengelighet til luftfartstjenester er en
forutsetning for at den sektorpolitiske malsettingen om & oppretthol de hoved-
trekkene i dagens bosettingsmanster skal nds. P4 samme méte kan de sektor-
politiske maene om tilgjengelighet pa postsektoren medvirke til at mlene om
bosetting i distriktene kan nds, selv om dette ikke er eksplisitt formulert pa
samme mate som innenfor |uftfartssektoren. Det bakenforliggende resonnement
er at et godt utbygd servicenett og lik tilgjengelighet pa ke offentlige tjenester
er en forutsetning for & beholde en spredt bosetting.

Pa legemiddel sektoren er tilgjengelighet knyttet til bade geografisk utbredelse
av apotek og til pris. Ingen grupper skal veare avskaret fra viktige og ngdven
dige legemidler fordi de er for dyre.

De fleste virkemidlene som er i bruk, er delvis rettet mot divaretama somii en
eller annen form er relatert til tilgjengelighet. Dette har selvfglgelig sammen
heng med en antakelse om at markedet alene ikke vil vearei stand til & innfri
mal settingene om tilgjengelighet, i alle fall ikke dersom det koples med krav til
kvalitet/innhold pa tjenestene.

Det er nettopp ensket om likeverdige tilbud og tilgjengelighet for hele befolk-
ningen som begrunner ulike eneretts- eller konsegonsordninger. Disse virke-
midlene er ofte koplet med gkonomiske bevilgninger der konsesjoner eller
kontrakter omfatter tjenester som er kommersielt lite interessante a produsere.
Et eksempel er Samferdsel sdepartementets kjgp av regionale flyruter kombinert
med konsesoner som gir enerett til den aktuelle flyruten.

Pa kringkastingssektoren finner vi et eksempel pa at lover og forskrifter tasi
bruk for a sikre tilgjengelighet. Forskriften til kringkastingsloven fastdlar at det
private kabelnettet har plikt til & formidle sendingenetil TV2 og NRK. Dette
har stor betydning for dekningsgraden til NRK 2, som via bakkesendere bare nar
ut til 27 prosent av befolkningen. Pa grunn av kabelnett og private parabol-
antenner kan imidlertid noe over 80 prosent ta inn kanalen.

Hele spekteret av virkemidler tasi bruk for & na det politiske malet om til-

giengelighet. Det er kanskje det overordnede malet som lettest kan nas ved de
virkemidlene staten har til radighet.
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Nar de fleste virkemidlene vi har sett pai en eler annen form er knyttet til
malet om tilgjengelighet, betyr det at det er betydelige forskjeller sektorene i
mellom nér det gjelder valg av virkemidler. Dette kan ha flere arsaker. Det kan
for det farste vagre dik at virkemiddelbruken er tilpasset saartrekk ved den
enkelte sektor eller ved tjenestene. Det at sektorene har ulik tradigon forut for
liberaliseringen, gjenspeilesi dagens virkemiddelbruk. En beslektet forklaring
er at ulik grad av politisk fokus og hvor naar sektorene kan sies a befinne seg
velferdsstatens kjerneoppgaver vil virke inn pa virkemiddelbruken. Tesen her er
at jo neamere statens kjerneoppgaver en kommer, jo vanskeligere er det ala
markedet operere uten korrigerende virkemidler.

Videre er det verdt & merke seg at maformuleringene om tilgjengelighet (og
kvalitet) gir rom for skjennsutevelse. Det skrives om likeverdige og lands
dekkende tilbud av god kvalitet. Det er rimelig & oppfatte dette som at en ikke
ngdvendigvis er opptatt av agi helt like tilbud til ale.

En forklaring pa dette er at det ikke lar seg gjare a etablere like tilbud over hele
landet eller for alle brukergrupper. Alternativt kan det tolkes som et utrykk for
at sektorpolitiske mal ikke skal nas uansett kostnad. Et eksempel er NRK2 som
er en del av en statlig allmennkringkaster, men som har en dekningsgrad pa noe
over 80 prosent. Dette kan ses som en stadfesting av at markedets logikk har
fétt gjennomslag innenfor liberaliserte sektorer. Ogsa helt grunnleggende
sektorpolitiske malsettinger kan vage for ressurskrevende a forfelge helt ut.

Oppsummeringsvis kan vi derfor s at ingen av virkemidlene som er i bruk, er
uegnet til aivareta malsettingen om tilgjengelighet. Det kan imidlertid vagre et
visst motsetningsforhold mellom virkemiddel bruken og tesen om at konkur-
ranse vil vagre formalstjenlig for a n& de sektorpolitiske malene.

425 Kvalitet

Kvalitet er et begrep det er vanskelig a foreta en entydig innholdsmessig aw
grensning av. Vi er her opptatt av mal for kvaliteten pa de tjenester som leveres.
Viktige begrunnelser for & markedseksponere offentlig tjenesteproduksjon er at
det vil fare il et starre mangfold i tjenestetilbudet, at kvaliteten og service-
nivaet blir hgyere og at det vil gi sterkere incitamenter til & framskaffe nye
produkter.

I NOU 2000:19 skilles det mellom tre innfallsvinkler til kvalitetsbegrepet;

?7? brukerdefinert kvalitet, der fokus er pa hvordan brukeren vurderer den
aktuelle tjenesten i forhold til sine behov

?? ekspertdefinert kvalitet, det vil s den standarden eksperter innenfor et
fagfelt mener tjenestene ber eller ma ha

7? politisk bestemt kvalitet, som naturlig nok innebaaer at enkelte kvalitetsmal
knyttet til tjenestene innenfor en sektor er politisk fastsatt.
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For vart formal er det den siste kategorien som er saalig interessant. Var hensikt
er & belyse og drefte hvordan de politisk fastsatte malene for kvalitet sakes opp-
nadd pa ulike liberaiserte sektorer, og hvilke begrensninger/muligheter vi ser i
virkemiddel bruken.

Kvalitet kan knyttes opp til innholdet i en tjeneste eller til tjenestens tilgjenge-
lighet for brukeren. Det vil S at tjenestenes innhold i visse tilfeller er standar-
disert og at tilgjengeligheten i seg selv vil bestemme kvaliteten pa tjenestetil-
budet. Tilgjengelighet er omtalt ovenfor. Vi er her derfor mest opptatt av inn-
holdet i tjenestene.

De fleste virkemidlene vi har beskrevet, lar seg — direkte eller indirekte — knytte
til kvalitet pa de tjenestene som anskes. Generelt kan vi si at mal- og resultat-
styring skal bidratil & fokusere mer painnholdet i de tjenestene det offentlige
har et ansvar for. Som navnet tilsier, er en ved md- og resultatstyring mer opp-
tatt av resultater og effekter av en gitt virksomhet enn av méten denne virksom
heten er drevet pa. Et eksempel er fra postsektoren, der vi har sett en endring i
fokus fra antall postkontorer til innholdet i og omfanget av det faktiske tjeneste-
tilbudet.

Pa liberaliserte sektorer blir dette ekstratydelig. Nar produksjon av varer eller
tjenester pa oppdrag fra det offentlige foregar i regi av andre enn staten selv, vil
dette trolig i seg selv medfere mindre fokusering pa hvordan produksjonen
foregar og mer fokusering pa hva som produseres.

Konsegoner — og avtaler/kontrakter ved kjgp av tjenester — vil som regdl inne-
holde mdl for kvalitet pa de tjenestene eller varene som skal leveres. Eksempler
er krav om framsendingstid for postsendinger og de detaljerte spesifikasonene
om bl.a. setekapasitet og antall flygninger ved kjegp av flytjenester. Et annet
eksempel er de innholdsmessige kravene i konsesjonene til de reklamefinan
sierte allmennkringkasterne.

Der tjenesteproduksjonen foregdr i regi av et statlig selskap, har staten mulighet
til & fastsette kvalitetsmal i vedtektene til selskapet. For eksempel inneholder
vedtektene til NRK bestemmelser om bade innholdet i og tilgjengeligheten til
sendingene. Vedtektene fastdar blant annet at NRK skal ha nynorsk sprak i
minst 25 prosent av verbal sendinger, sende programmer for etniske og sprak-
lige minoriteter, ha kvalitetsprogrammer for barn og unge osv. Likelydende
krav kan imidlertid like gjerne innga i kontrakter/konsesjoner til private
markedsakterer (jamfar TV 2-konsesonen).

V& pastand om at liberalisering medfarer mindre fokusering pa hvordan
tjenester/varer produseres, kan selvfalgelig nyanseres. | enkelte tilfeller stilles
det krav til prosedyrer eller til profeson for utevelsen av visse typer produk-
sion. Slike palegg gjelder for eksempel i forhold til private barnehager og
sykehus og i forhold til drift av apotek. Dette viser at staten fortsatt kan veae
opptatt av hvem som produserer og hvordan dette skjer. Dette er imidlertid
koplet til at enkelte profesjoner er de eneste som har lov til & utfgre visse
tjenester eller at disse forholdene er avgjerende for kvaliteten pa tjenestene.
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Skal detilgjengelige virkemidlene kunne bidratil tilfredsstillende kvalitet, ma
visse forutsetninger vaae oppfylt:

?7? Staten ma vage tydelig pa hva som skal vaare kravet til kvalitet pa tjenestene
innefor en sektor. Det ma videre vagre utarbeidet gode indikatorer for
hvordan kvalitet skal males

7? Staten makunne gi en presis angivelse av hva som er kravet til kvalitet ved
utforming og bruk av virkemidlene.

Ved for eksempel utarbeidelse av kontrakter som regulerer statlige kjap av
tjenester eller ved fastsetting av konsesjonsvilkar, blir det svaart viktig at staten/
departementet er seg bevisst disse forholdene.

Virkemiddelbruken har likevel sine begrensninger. For det farste kan det vaae
betydelige problemer knyttet til & oppfylle de her nevnte forutsetningene.
Konkretisering av mdl, herunder ma for kvalitet og etablering av indikatorer
som reflekterer malene pa en god méte, er allmenne og tidlgse utfordringer for
offentlig virksomhet.

Hvis forutsetningene om hva som er god kvalitet og indikatorer for dette ikke er
tilstede, er virkemiddelbruken utilstrekkelig. Men dette er ikke et ssarskilt pro-
blem for liberaliserte sektorer. Tradigonell styring av underliggende virksom:
heter kommer ogsatil kort dersom det ikke finnes tilstrekkelig klare mal a styre
i forhold til. Kort sagt kan ikke virkemidler vaare redskaper for maloppnaelse
der malene mangler eller er uklare.

Det finnes andre begrensninger som ikke bare er knyttet til kvalitet, men ogsa
til for eksempd tilgjengelighet. Vi har likevel valgt &ta det opp her fordi de ut-
fordringer vi beskriver, trolig har aller sterst tilknytning til oppnaelse av kvali-
tetsmdl. Dette har sammenheng med at krav til innholdsmessig kvalitet er
vanskeligere & definere enn krav til tilgjengelighet.

Nar styringen skjer indirekte gjennom konsesjoner, kontrakter eller vedtekter,
er mulighetene til &justere kursen underveis eller & kreve bestemte tiltak for a
bedre kvaliteten mer begrenset enn ved direkte styring. Det stilles derfor store
krav til utforming av konsegoner/kontrakter slik at det tas hayde for justeringer
av vilkérene dersom det viser seg at ansket kvalitet ikke oppnas.

En beslektet problemstilling er de begrensninger virkemidlene innebager i de
tilfeller tjenesteprodusenten ikke er i stand til &innfri kvalitetskravene. | dike
tilfeller vil staten kunne ha anledning til & heve en kontrakt. Hvorvidt dette er
aktuelt, avhenger av om det finnes andre akterer som kan utfare tjenesteproduk-
sionen pa en tilfredsstillende méte. Ofte vil det vaare s store etableringskostna-
der knyttet til tjenesteproduksionen, at dette vil vaae en sviktende forutsetning.
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Vi mener det er grunn til a stilles sparsmalstegn ved i hvor stor grad er det
mulig & forutsi problemer og behov for endringer ved inngdelse av konsesjoner/
kontrakter. Det er derfor en fare for at denne typen virkemidler blir noe rigide
og vanskelig justerbare i forhold til endrede behov under kontraktsperioden.

Hvor stort problem dette er, vil bl.a. avhenge av kontrakt-/konsesjonsperiodens
lengde.
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5 Statskonsults oppsummering og
kommentarer

Liberalisering innebagrer en utvikling bort fratradigonell statlig styring av
underliggende etater og virksomheter ved instrukgon. Fristilling av statlige
virksomheter og starre eller mindre grad av markedseksponering som virke-
middel for maloppnaelse, kjennetegner liberaliseringsprosessen pa de sektorer
Vi har sett naamere pa

Dette betyr ikke at staten har gitt opp sine sektorpolitiske malsettinger. Men det
innebagrer en ny méte a tenke maloppnaelse pa. Liberalisering og markeds-
eksponering bygger pa en forutsetning om at konkurranse og etableringer av
markeder er et formastjenlig virkemiddel ogsa pa sektorer der staten har mal-
settinger ut over a drive forretningsvirksomhet.

5.1 Trekk ved liberaliseringen og virkemiddelbruken

Liberalisering og fristilling av statlige tjenesteprodusenter begrunnes delvis
med endringer i rammebetingelsene. Men endrede rammebetingelser kan vaare
resultat av bade internasjonale forpliktelser, teknologiske nyvinninger og av en
ny konkurransesituasion. Liberaliseringen som svar pa endringer i ramme-
betingel sene kan ses som en gnsket og (begrenset) ragonell handling eller som
en tilpasning av mer deterministisk eller motvillig karakter.

Det gir imidlertid ikke et riktig bilde av utviklingen & ensidig henvise til til-
pasning til omgivelsene nér liberaliseringen skal beskrives. Det er forskjeller
mellom sektorene vi har sett pa nar det gjelder grad av nasjonale malsettinger
og beslutninger som arsak til liberaliseringen.

Det er videre verdt 8 merke seg at det ikke pa noen av sektorene blir vigt til
endrede malsettinger som arsak til liberaliseringen. Det betyr at statens
ambisjonsniva nar det gjelder tjenestene som skal produseres, i stor grad er
opprettholdt.

Sektordepartementene begrunner i ulik grad utviklingen med hensynet til
konkurranse og effektivitet. Begrunnelsene er ikke altid like tydelige pa om
konkurranse anses som et egnet virkemiddel i forhold til kostnadseffektivitet
eller i forhold til tjenestenes kvalitet.

Liberalisering kan ses som et tegn pa at politiske myndigheter er svekket i troen
pa statlig styring i tradisonell forstand. Staten har innsett begrensninger ved de
tradigonelle virkemidlene. Konkurranse mellom flere aktarer som deltar i
tjenesteproduksjon, framstar som en god Igsning pa stadig nye arenaer. Statlig
ansvar og malsettinger sakes nadd gjennom konkurranseregulerende tiltak og
giennom & gi de best mulige og like rammebetingelser for alle aktuelle
tjenesteprodusenter. Dette bildet ma imidlertid nyanseres med at staten gjar
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utstrakt bruk av juridiske, regulatoriske og gkonomiske virkemidler som er
spesifikt rettet mot ivaretakelse av sektorpolitiske mal.

Nar staten gnsker & leggetil rette for konkurranse, fordrer dette sterst mulig
grad av likebehandling av aktuelle markedsaktaerer. Dette medfarer derfor at
staten i minst mulig grad kan benytte reguleringer og gkonomiske tilskudd som
forfordeler enkelte markedsdeltakere.

Liberaliseringen medferer etter var vurdering en rekke utfordringer i forbindel-
se med a klargjere statlige malsettinger og roller pa en sektor. Liberaliseringen
kan innebagre at statlige malsettinger synliggjares. Bruk av virkemidler som
konsesjoner, kontrakter og ulike former for tjenestekjap vil etter var vurdering
kunne medvirke til en klargjering av krav til kvalitet og innhold for de tjenester
som staten gnsker utfart.

5.2  Virkemidler og statlige mal

| kapittel 2 skisserte vi statlige mal pa tre nivaer, overordnede mal og verdier
for statlig virksomhet, konkurransepolitiske mal og sektorpolitiske mal. Vi skal
her forsgksvis gi en kort oppsummering av dregftingene i kapitlene 3 og 4,
relatert til denne malinndelingen.

5.2.1 Overordnede mal

Liberalisering av omrader som tradisjonelt har vaat det offentliges ansvar, gir
politiske myndigheter nye styringsutfordringer. Et argument mot liberalisering
har vaat at det kan medfare en utvikling der politisk styring erstattes av
markedet — et marked som ikke vil kunne oppfylle viktige fellesskapsoppgaver
pa en tilfredsstillende méte.

Med redusert mulighet for inngripen i enkeltsaker endres betingel sene for
politisk pavirkning og styring. Det kan hevdes at muligheten for og foku
seringen pa enkeltsaker fra politisk niva gir viktig kunnskap om konsekvensene
av politiske beslutninger. Det vil derfor svekke grunnlaget for viktige verdier
som styring og demokratisk kontroll dersom det politiske niva utelukkende skal
konsentrere seg om de store linjere.

Pa bakgrunn av erfaringene fra utvalgte sektorer mener vi imidlertid det ikke er
grunnlag for & hevde at det har foregatt en entydig forskyvning fra politikk til
marked. Det er heller snakk om politikk med nye begrensninger og muligheter.

Selv om staten gjennom liberaliseringsprosesser og fristilling av statlige
tjenesteprodusenter ikke lenger kan pavirke tjenestetilbudet gjennom direkte
etatsstyring, kan det politiske nivai starre grad konsentrere seg om a fastsette
overordnede mél og velge de sentrale virkemidler for en sektor.

Ideelt sett kan liberaliseringen bidratil & klargjere politiske mal og krav til
tilgjengelighet og kvalitet. Dette vil igjen kunne fare til bedre muligheter til
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styring, etterprgving og kontroll. Ogsa for brukerne av offentlig finansierte
tjenester vil en dik klargjering kunne bidratil & konkretisere hvilke rettigheter
en har og hvilket kvalitetsniva som kan forventes.

5.2.2 Konkurransepolitiske mal

Vi har veat opptatt av & kartlegge om og i hvilken grad virkemiddelbruken pa
liberaliserte sektorer bidrar til & fremme konkurranse. Nettopp innfaringen av
konkurranse er i utgangspunktet ansett som viktig for a bedre effektiviteten i
tjenesteproduksjonen pa disse sektorene.

Det synes derfor klart at virkemiddelbruken endres som falge av liberaliserings-
prosesser. Det er imidlertid et paradoks at virkemiddel bruken ikke entydig kan
sies &legge til rette for konkurranse som virkemiddel til bedre og mer effektiv
tjenesteproduksjon.

Statlige reguleringer og virkemidler brukes i noen grad for & begrense virk-
ningene av konkurransen. Dette gjaresi ytterste konsekvens ved a unnta en del
tjenester/omrader fra konkurranse ved innfaringen av legale monopoler. Tanke-
gangen er at markedet alene ikke vil kunne bidra til & na sektorpolitiske mal der
disse medfarer produkgon av varer eller tjenester som ikke er bedriftsako-
nomisk |@annsomme a produsere.

Det kan derfor hevdes at liberaiseringen innebagrer et dilemma for staten. Pa
den ene siden begrunnes liberaliseringen i stor grad med betovet konkurranse
for bedret tjenesteproduksion, mens en pa den andre siden ikke synes & hatiltro
til at sektorpoltiske mal for de samme tjenestene lar seg oppna gjennom
konkurranse i markedet.

Det kan imidlertid argumenteres for at konkurranse ogsa er et velegnet virke-
middel i forhold til tjenester som i utgangspunktet er bedriftsakonomisk
ulannsomme. Ut fra et konkurranseperspektiv vil det vagre viktig & skape et
marked med flere tilbydere ogsa der staten er nadt til & betae for afa sikret et
tjenestetilbud. Styringsvirkemidlene er derfor ogsai noen grad innrettet sik at
de skal sgke aleggetil rette for konkurranse. Dette ses tydeligst i de tilfeller der
staten kjgper ulgnnsomme tjenester etter anbudskonkurranse.

Det er klare forskjeller nér det gjelder i hvilken grad det pa ulike sektorer er lagt
til rette for konkurranse. Pa enkelte omrader kunne det penbart veat mulig &
velge virkemidler som i starre grad stimulerte til konkurranse. Det fremste
eksemplet er kanskje postsektoren, der en fortsatt opererer med et relativt om
fattende enerettsomrade. Pa den andre siden finner vi Iuftfarts- (flytrafikken) og
legemiddel sektoren der en har gétt relativt langt i retning av a legge til rette for
reell konkurranse.

Det er vanskelig a finne noen klare og entydige arsaker til disse variasjonene.
En forklaring ligger i historie og tradigon knyttet til den enkelte sektor. | den
forbindelse kan det tenkes at graden av statlig styring og deltakelse i selve
tjenesteproduksjonen kan vaae faktorer som spiller inn. Ytterpunktene i vart
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materiale er postsektoren og luftfartssektoren (flytrafikken). Posten (tidligere
Postverket) har tradisjonelt vaat den dominerende aktaren pa sektoren, pa
luftfartssektoren derimot har staten adri hatt direkte ansvar for & drifte
flytrafikken (selv om staten har eierinteresser i det dominerende sel skapet).

En annen mulig forklaring pa variagoner i forhold til &legge til rette for
konkurranse er knyttet til i hvilken grad internagonale rammebetingel ser har
pavirket liberaliseringsprosessen i Norge. Resonnementet her er at omfanget av
internagionale krav, i saalig grad EUs sektorspesifikke reguleringer, vil vaae
avgjerende for hvor langt den norske stat har gétt i & eksponere statlig tjeneste-
produksgon for konkurranse. Det er imidlertid heller ingen klar ssmmenheng
her. Pa enkelte sektorer, for eksempel pa luftfarts- og legemiddel sektoren, har
Norge gatt lenger i liberaliseringsprosessen enn det EU krever.

Uansett forklaring pa de sektorvise forskjeller, viser den at liberalisering av
statlig tjenesteproduksion ikke nadvendigvis medferer innfaring av konkur-
ranse for en hver pris. Det ser ut til & vaare noe ulik oppfatning sektorene
imellom hvorvidt og i hvilken grad konkurranse er et egnet virkemidde! til &na
politiske mal.

5.2.3 Sektorpolitiske mal

Sektorpolitiske mal synes langt pavei & kunne ivaretas gjennom juridiske,
regulatoriske og gkonomiske virkemidler. Statlig eierskap anses generelt ikke
som et viktig virkemiddel for & na sektorpolitiske mal. Endringer i virkemid-
delbruken medfaerer derfor etter var vurdering ikke i seg selv at staten ma gi
slipp pa dagens sentrale sektorpolitiske mal settinger.

Pa enkelte sektorer ble det fra myndighetssiden uttrykt at liberaliseringen viser
at det var mulig & oppna maene med enklere virkemiddel bruk.

Nér politiske mal skal felges opp gjennom bruk av for eksempel konsesjoner og
kontrakter, innebager dette et behov for presisering av hva som konkret gnskes
oppnadd. Denne presiseringen kan ogsa medfare en synliggjering av styrings-
virkemidlenes begrensninger i forhold til maloppnaelse. Dette betyr ikke at
statens begrensninger er faare ndr malene sakes oppnadd gjennom etatsstyring,
de er bare mindre synlige.

Vi ser tegn pa at virkemiddelbruken utvikles over tid. Ettersom sektormyndig-
hetene haster erfaring med bruk av ulike styringsvirkemidler, tilpasses og
presiseres de i forhold til malene. Eksempler pa dette ser vi pa postsektoren der
konsesjonen til Posten Norge BA er presisert og revidert, og pa luftfartssektoren
der en har gétt over til anbud ved kjgp av bedriftsgkonomisk ulannsomme
flyruter.
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Det & finne fram til formalstjenlige styringsvirkemidler pa liberaliserte omréder,
kan derfor ofte ha preg av & veare en skrittvis prosess. Det er i den sammenheng
viktig at sektormyndighetene tar inn over seg den nye situasionen som er skapt
ved innfering av konkurranse i et marked, og at virkemidlene tilpasses denne
nye situasjonen.

5.3  Konklusjoner

V& sammenligning av virkemiddelbruken pa liberaliserte sektorer viser en
sammensatt og broket utviklingsprosess. Hovedinntrykket er derfor at valg av
og innretning pavirkemidler i liten grad er et resultat av en overordnet statlig
politikk for liberalisering og fristilling. Utviklingen er tvert i mot preget av
virkemiddelbruk saerlig tilpasset den enkelte sektor.

Statskonsult mener falgende konklusjoner kan trekkes pa bakgrunn av vart
materiale og drefting:

Politiske mal er i liten grad pavirket av liberaliseringen

Vér farste konklusion er altsa at politiske mal og ambisjonsnivaet for tjeneste-
produksionen pa de sektorene vi har studert, er oppretthold i forhold til tiden fer
liberaliseringsprosessene startet. Liberaliseringen innebaaer et anske om ana
de samme malene pa en mer effektiv méte.

Forskjellen ligger i introduksjon av konkurranse som virkemiddel for malopp-
naelse, og at statlige tjenesteprodusenter i starre grad styres etter gkonomiske
mal.

Nar méalene opprettholdes, innebaarer det samtidig at staten fortsatt har et ansvar
for & definere innhold og finansiere deler av tjenestene pa liberali serte sektorer.

Virkemidleneer i seg selv egnet til & na de politiske mal
Vi konkluderer med at de virkemidlene som star til radighet, i utgangspunktet
kan vaare egnet til & n& de politisk fastsatte malene for en sektor.

Liberalisering medfarer at staten i mindre grad enn tidligere kan benytte seg av
elerstyring som virkemiddel. Vart inntrykk er at dette kan erstattes av ulike
typer konsegjoner eller kontrakter. Andre typer virkemidler, for eksempel regel-
styring og ulike gkonomiske virkemidler, kan nyttes i like stor grad pa liberali-
serte som andre sektorer. Innfaringen av konkurranse kan imidlertid ha betyd-
ning for innretningen pa disse virkemidlene.

Skal virkemidlene kunne vaare redskaper til maloppnaelse, maimidlertid
malene vage realistiske og gode. | forhold til for ambisigse eller uklare mal vil
ale virkemidler komme il kort.

Selv om virkemidlene i seg selv ikke kan sies a stai veien for maloppnaelse, vil
selvfalgelig den faktisk bruk og innretning av dem vaae avgjarende for
maloppnaelsen. Det er derfor viktig a skille mellom de styringsmuligheter og -
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begrensninger som ligger i selve virkemidiene, og de som er knyttet til bruken
av dem. Vi har i denne rapporten ikke foretatt en sa grundig analyse at vi kan gi
en utfyllende analyse av forholdet mellom virkemiddelbruk og maoppnaelse pa
de sektorene vi har hentet eksempler fra

Konkurransepolitiske mal har fatt ulikt gjenomslag pa sektorene

Det er klare forskjeller mellom ulike sektorer med hensyn til i hvilken grad
konkurranse benyttes som middel til maloppnéaelse. Selv om det er variasjoner,
tyder erfaringene pa at liberalisering av en sektor betyr en entydig utvikling i
retning av mer konkurranse og mer omfattende bruk av markedet. Liberali-
sering ma sies & vaae en irreversibel prosess.

Det er trolig flere og sammensatte arsaker til hvorfor konkurranse er etablert i
ulik grad pa ulike sektorer. Den statlige tjenesteprodusents tradisjonelle rolle og
markedsposigon, andre sektorspesifikke tradigoner, omfanget av ytre press
(politisk, gkonomisk, teknologisk) osv. spiller inn. | tillegg er det forskjeller nar
det gjelder i hvilken grad det foreligger klare nagonale initiativ som bakgrunn
for liberaiseringen (jamfer punkt 5.2).

5.3.1 Avsluttende kommentar

| denne rapporten har vi ikke som formdl & vurdere eller gi konkrete rad i for-
hold til hva som vil vaae hensiktsmessig virkemiddelbruk pa de enkelte sekto-
rene vi har sett naamere pa. Vi vil derfor avdutte med noen generelle kommen
tarer om enkelte momenter som ma ivaretas for & kunne etablere en formals-
tjenlig virkemiddelbruk pa liberaliserte sektorer.

Et viktig kjennetegn ved de liberaliseringsprosessene vi har beskrevet, er inn
faring eller gkt vektlegging av konkurranse som virkemidde! for & na politiske
mdl. Det er viktig & holde fast pa at konkurranse er et virkemiddel og ikke et
madl. Det er videre helt legitimt for staten & holde fast pa malsettinger som
vanskelig kan oppnas uten bruk av markedskorrigerende virkemidler. Det er
derimot sentralt at nar konkurranse farst anses som et viktig virkemiddel, ma
dette gjenspeilesi virkemiddelbruken. Det innebazrer for eksempel at det ikke
bar legges opp til en bruk av virkemidler som hindrer etableringen av
konkurranse. Der det er mulig ber en sgke & legge til rette for konkurranse ogsa
der staten fortsatt ma fullfinansiere tjenestetilbudet.

Né&r konkurranse anses som viktig, bar virkemiddelbruken legge til rette for at
aktuelle tilbydere av tjenester gistilgang til markedet patilnaamet like vilkar.
Videre er det viktig at virkemidlene er innrettet slik at det er dpenhet omkring
hvilke vilkar konkurransen fungerer pa.

Et siste moment vi vil trekke fram, er betydningen av at ulike virkemidler sesi
sammenheng. Virkemidlene matrekke i samme retning. Ulike typer virkemid-
ler brukes ofte i sammenheng. Dette ser en for eksempdl i tilfeller der oppfylle-
se av konsesjoner eller kontrakter betinger gkonomiske bevilgninger i form av
tilskudd eller tjenestekjgp. Dersom de gkonomiske overfgringene ikke star i
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forhold til kostnadene ved a overholde konsesjonsbetingel sene, kan dette virke
begrensende i forhold til maloppnaelsen.
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