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Folk fra samme naering kommer sjelden sammen,
ikke engang for hygge og adspredelse,
uten at samtalene slutter med en sammensvergelse mot allmenheten,
eller en eller annen forstaelse om & heve prisene.

Adam Smith, Wealth of Nations, 1776
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godkjent i statsrdd samme dag.
(Regjeringen Bondevik II)

1 Innledning

Regjeringen legger med dette fram melding om
konkurransepolitikken. I trad med regjeringser-
kleeringen er konkurransepolitikken styrket for
ytterligere a bidra til effektiv ressursbruk, et kon-
kurransedyktig naeringsliv og en tydeliggjoring av
forbrukernes interesser. Kort tid etter tiltredelsen
hesten 2001 lanserte Regjeringen en handlings-
plan med konkrete tiltak for & n& dette malet. Styr-
kingen av konkurransepolitikken inngdr som et
ledd i Regjeringens moderniseringsprogram for
offentlig sektor, hvor malene er brukerretting,
effektivisering og forenkling.

I meldingen redegjores det for utviklingen i
konkurransepolitikken. Utfordringene fremover
droftes, og Regjeringen presenterer prioriterin-
gene i utformingen av konkurransepolitikken.

Meldingen svarer videre pa Stortingets vedtak
nr. 572, 18. juni 2003, hvor det heter: «Stortinget
ber Regjeringen & legge fram for Stortinget en sak
om konkurransesituasjonen i det nordiske energi-
markedet.»

Meldingens kapittel 2 tar opp de grunnleg-

gende utfordringene i konkurransepolitikken og
gir et ssmmendrag av meldingen. Kapittel 3 drof-
ter konkurransepolitikkens rolle i arbeidet med
modernisering av offentlig sektor. Kapittel 4 rede-
gjor for arbeidet med den konkurransepolitiske
handlingsplanen. En drefting av konsekvensene
av den nye konkurranseloven er en sentral del av
kapittelet. Kapittel 5 tar spesielt for seg offentlige
innkjop og statsstette som en integrert del av kon-
kurransepolitikken. Kapittel 6 redegjor for ulike
former for konkurranseeksponering. I kapittel 7
redegjores det for forholdet mellom konkurranse-
politikken og andre samfunnshensyn, med serlig
utgangspunkt i bokbransjen. I kapittel 8 droeftes
hvilken rolle konkurransepolitikken ber spille i
liberaliseringsprosesser. Her trekker meldingen
inn erfaringer fra andre land og gir eksempler fra
norske liberaliseringsprosesser. Kapittel 9 rede-
gjor for konkurransesituasjonen i det nordiske
kraftmarkedet og svarer gjennom dette pa Stortin-
gets anmodningsvedtak om en slik redegjorelse.
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2 Hovedutfordringer i konkurransepolitikken

Regjeringen har samlet ansvaret for virkemidlene
i konkurransepolitikken hos moderniseringsmi-
nisteren. Dette innebeerer at ansvaret for regelver-
ket for offentlige anskaffelser og EQS-avtalens
regler for statsstotte er overfort fra Neerings- og
handelsdepartementet til Moderniseringsdepar-
tementet. Sistnevnte har fra for ansvaret for den
alminnelige konkurranselovgivningen og etatsty-
ringen av Konkurransetilsynet. Samlingen av de
konkurransepolitiske virkemidlene apner for
utnytting av gjensidig utfyllende kompetanse og
en mer helhetlig konkurransepolitikk.

Den tradisjonelle konkurranselovgivningen
retter seg mot offentlig og privat naeringsvirksom-
het. Konkurranseloven skal seorge for at bedrif-
tene ma konkurrere seg imellom. Konkurransen
bidrar til at bedriftene blir mer effektive, og der-
med til & holde priser og kostnader nede, slik at
norsk neaeringsliv blir mer konkurransedyktig. Det
er viktig at bedrifter som konkurrerer internasjo-
nalt, fir bryne seg gjennom effektiv konkurranse
her hjemme. Like viktig er det at de bedriftene
som bare opererer i et skjermet, nasjonalt mar-
ked, ma konkurrere og derigjennom holder sine
priser og kostnader nede. Mange av disse bedrif-
tene er leveranderer av varer og tjenester til kon-
kurranseutsatt neeringsliv. Deres pris- og kost-
nadsniva har dermed direkte betydning for lan-
dets konkurranseevne.

Konkurranse er viktig for forbrukerne. De
akterer som ikke er gode nok, faller ut av marke-
det, mens de beste blir igjen. For a fi en tilfreds-
stillende inntjening, mé bedriftene kunne tilby
gode produkter til rimelige priser. Nar de videre-
utvikler sine produkter eller lanserer nye produk-
ter som forbrukerne vil ha, far de et forsprang pa
konkurrentene og kan i en periode oppna sterre
inntjening. Konkurrentene vil pad den annen side
forseke & innhente forspranget og eventuelt ga
forbi ved a tilby enda bedre produkter. Pa denne
maten bidrar konkurransen til at forbrukeren blir
tilbudt stadig bedre produkter til konkurranse-
dyktige priser. Forbrukerne vil gjennom sin etter-
sporsel gi signaler tilbake til tilbyderne om hvilke
varer og tjenester de foretrekker. Et sliende
eksempel pé en slik utvikling finner man i marke-

dene for data og forbrukerelektronikk. I marke-
der med effektiv konkurranse kommer jforbru-
kerne i fokus.

I arbeidet med 4 modernisere offentlig sektors
tjenesteproduksjon, er Regjeringens mal &
fremme valgfrihet, konkurranse og desentralise-
ring framfor detaljerte reguleringer. Dette vil
bidra til sterre mangfold og tjenester tilpasset
enkeltmennesket. For samfunnet som helhet
betyr det en mer effektiv offentlig sektor. Skal
samfunnet klare 4 imetekomme behovene for
blant annet helse og omsorg i drene som kommer,
er det helt nedvendig & fa mer ut av hver krone
som gar over offentlige budsjetter. Videre ma
offentlig sektor innrettes slik at den fungerer
effektivt i forhold til neeringslivet. Reguleringer
og skjemavelde som hindrer effektiviteten uten &
bidra til oppfyllelsen av overordnede politiske mél
pa en effektiv mate, ma reduseres og erstattes av
rammebetingelser og virkemidler som fremmer
konkurranse, effektivitet og evne til omstilling
béde i offentlig og privat sektor.

Konkurransepolitikken har en viktig rolle &
spille i moderniseringen av offentlig sektor og i
arbeidet med & sikre var framtidige velferd gjen-
nom et effektivt neeringsliv som kan konkurrere i
internasjonale markeder. Det er en viktig del av
Regjeringens moderniseringsprogram a legge til
rette for insentiver som fremmer konkurranse og
konkurranselignende mekanismer innen offent-
lige tjenester. Konkurranseutsetting og for
eksempel fritt brukervalg skaper insentiver som
stimulerer til konkurranse innen offentlig sektor.
Dette gir okt valgfrihet for den enkelte og bedre
offentlige tjenester innen gitte budsjettrammer. I
moderniseringen av offentlig sektor skal konkur-
ransemyndighetene vaere en padriver. Konkurran-
semyndighetene kan bidra med viktig kompe-
tanse slik at reformene kan gjennomferes pa en
best mulig méte.

Offentlig sektor har viktige oppgaver. Det gjel-
der for eksempel & sikre at alle har tilgang til gode
velferdstjenester uavhengig av betalingsevne. Det
offentliges ansvar for § stille krav til sikkerhet er
et annet eksempel pa en oppgave som ikke kan
konkurranseutsettes. Grunnlaget for de offentlig
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garanterte velferdstjenestene blir sterkere nar tje-

nestene produseres effektivt. Konkurranse er

uansett ikke et méal i seg selv, men et virkemiddel
for & f4 mest mulig ut av gitte ressurser, herunder
bedre kvalitet pa offentlige tjenester.

Selv om ikke konkurranse og markedslesnin-
ger er tilstrekkelig, er konkurranse normalt et
godt virkemiddel for 4 oppna ekt effektivitet. Kon-
kurransen ber suppleres med direkte stotteord-
ninger eller seerskilte sektorreguleringer dersom
en egnsker 4 oppnd mal som markedslesningen
ikke realiserer.

Utviklingen av konkurransepolitikken de
seneste arene preges av handlingsplanen for styr-
king av konkurransepolitikken som Regjeringen
vedtok i november 2001. Handlingsplanen har fol-
gende fem punkter:

—  Styrke konkurransemyndighetene. Den nye kon-
kurranseloven som tradte i kraft 1. mai 2004,
gir konkurransemyndighetene et kraftfullt red-
skap for & fremme konkurransen i naeringsli-
vet.

—  Gjennomgad offentlige reguleringer og avtaler
som kan virke konkurransebegremsende. En
gjennomgang av offentlige reguleringer og til-
tak pa alle politikkomréader skal bidra til stabile
og gode rammebetingelser for naeringslivet og
legge grunnlag for konkurranse og effektivi-
tet. Neerings- og handelsdepartementets hand-
lingsplan, «Et enklere Norge», bidrar til
samme mal.

— Sikre at offentlige innkjop stimulerer konkur-
ranse og etableringsmuligheter. Offentlige inn-
kjop utgjer sa store belop at méten disse inn-
kjepene skjer pa, kan péavirke konkurransefor-
holdene i mange markeder. Offentlige innkjop
basert pa konkurransemessige prinsipper er
viktig for at det offentlige skal oppna god kvali-
tet og gunstige priser pa sine innkjop. Offent-
lige innkjop skal ogsé bidra til 4 fremme kon-
kurransen i markedene generelt.

— Pase at salg av statlige selskaper ikke bidrar til
konkurransebegrensninger. Omstruktureringer
der statlige bedrifter er involvert (for eksempel
utsalg av statlige eierandeler), ma behandles
etter konkurranselovgivningen pa samme
méate som strukturendinger i det private
neeringsliv.

— Sorge for at offentlig virksomhet blir organisert
og drevet pd en mdte som fremmer konkurranse.
En del offentlig virksomhet drives i konkur-
ranse med private bedrifter. Rammebetingel-
sene ma gi like konkurransevilkar. Det statlige
eierskapet ma forvaltes pa en méte som pri-

meert fremmer konkurranse i markedene. Til-
tak for & fremme konkurranse innen det offent-
lige er et viktig element i moderniseringsarbei-
det.

2.1 Styrking avvirkemidlene og endret
fokus i konkurransepolitikken

Konkurranseloven! som tradte i kraft 1. mai 2004
forbyr konkurransebegrensende samarbeid mel-
lom foretak og utilberlig utnyttelse av en domine-
rende stilling. De nye forbudsbestemmelsene
innebaerer en harmonisering av norske konkur-
ranseregler og konkurransereglene i EU/EQJS-
retten. Loven gir konkurransemyndighetene
atskillig sterkere og mer effektive virkemidler ved
héndhevingen av reglene.

Den viktigste endringen er at Konkurransetil-
synet kan ilegge foretak overtredelsesgebyr (en
administrativt fastsatt bot). Det legges opp til at
overtredelsesgebyret kan utgjere inntil 10 pro-
sent av foretakets samlede omsetning. Dette inne-
baerer en betydelig okning i betenivaet for over-
tredelser av konkurranseloven i Norge. I tillegg
beholdes muligheten for a ilegge strafferettslige
sanksjoner overfor foretak og personer.

Selv om ordlyden er noe endret, har den nye
konkurranseloven samme formal som den tidli-
gere;

«...a serge for effektiv bruk av samfunnets res-
surser ved a legge til rette for virksom konkur-
ranse.»

Den nye loven tydeliggjor forbrukernes interesse
i velfungerende markeder ved at det i formalspa-
ragrafen heter:

«Ved anvendelse av denne lov skal det tas seer-
lig hensyn til forbrukernes interesser.»

Virkemidlene i loven setter ogsa Konkurranse-
tilsynet bedre i stand til & fore tilsyn med regio-
nale og lokale markeder. Dette er seerlig viktig for
forbrukerne, som bruker en vesentlig del av sin
inntekt pa varer og tjenester som omsettes i regio-
nale eller lokale markeder. Lokale markeder kan
for eksempel veere boligtjenester, handverkertje-
nester og varehandel. Det er derfor av stor betyd-
ning for forbrukerne at det er konkurranse om &
tilby slike varer og tjenester.

1 Lov 5. mars 2004 nr. 12 om konkurranse mellom foretak og
kontroll med foretakssammenslutninger. Loven er na fore-
slatt endret, jf. Ot.prp. nr. 94 (2003-2004) Innst.O. nr. 11
(2004-2005). Se for ovrig kapittel 4.1.1.
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Ukt oppmerksomhet mot regionale og lokale
markeder innebaerer at Konkurransetilsynets
handheving blir mer krevende enn tidligere. For
det forste ma tilsynet ha oppmerksomhet rettet
mot flere akterer. For det andre ma tilsynet skaffe
seg tilstrekkelig informasjon og kunnskap om
ulike lokale markeder.

Konkurransetilsynet mé i denne sammenheng
utnytte den preventive effekten som kontroller og
sanksjoner ved overtredelse har. Det er blant
annet viktig at det ikke gér for lang tid mellom
avdekking av en overtredelse og den pafelgende
sanksjonering. Det at tilsynet né har fatt mulighet
til selv a ilegge overtredelsesgebyr, vil bidra til 4
ivareta dette hensynet.

Brudd pa konkurransereglene kan ogsa danne
grunnlag for seksmal fra kunder eller konkurren-
ter som mener seg utsatt for atferd i strid med
konkurranseloven. Det nye konkurranseregelver-
ket legger i storre grad enn tidligere til rette for
slik privat handheving. Privat handheving av kon-
kurransereglene er et supplement til konkur-
ransemyndighetenes hiandheving og vil bidra til
bedre etterlevelse av regelverket.

Aktive og krevende forbrukere er viktig for at
konkurransen skal fungere tilfredsstillende. Krav
til prisopplysning og kvalitetsmerking bidrar til &
bevisstgjore forbrukerne. Konkurransemyndig-
hetene har tidligere administrert og handhevet
bestemmelser om prismerking. Da den nye kon-
kurranseloven ble vedtatt, ble denne oppgaven
overfort til forbrukermyndighetene. Konkurran-
semyndighetene har imidlertid fremdeles adgang
til & palegge prisopplysning dersom dette er ned-
vendig for 4 fremme konkurransen.

I samarbeid mellom konkurranse- og forbru-
kermyndighetene vil det bli satt i gang et arbeid
for & vurdere hvilken informasjon tilsynsmyndig-
heter ber fremskaffe og gjore offentlig tilgjenge-
lig, og hvilken informasjon tilbyderne selv ber
fremskaffe. I dette arbeidet vil ogsd avgrensning
og samarbeidsflater mellom forbruker- og kon-
kurransemyndighetene vurderes.

Okt fokus pa lokale markeder vil ogsid ha
betydning for Konkurransetilsynets kontroll med
foretakssammenslutninger. Etter den nye konkur-
ranseloven skal Konkurransetilsynet gripe inn
mot en foretakssammenslutning dersom tilsynet
finner at den vil fore til eller forsterke en vesentlig
begrensning av konkurransen i strid med lovens
formal. For 4 kunne fore en forsvarlig kontroll
ogsa med de lokale markedene, er det innfert en
alminnelig meldeplikt for alle foretakssammen-
slutninger.

Ved forskrift om melding av foretakssammen-
slutninger mv.,, er det gitt unntak fra meldeplikten
nar de involverte foretak har en samlet éarlig
omsetning i Norge pa under 20 milloner kroner,
eller bare ett av de involverte foretak har en arlig
omsetning i Norge pa over 5 milloner kroner. En
konkurransepolitikk som i sterre grad enn tidli-
gere er innrettet mot regionale og lokale marke-
der, er ogsa viktig i et distriktspolitisk perspektiv.
Den alminnelige meldeplikten skal evalueres i
lopet av 2005.

Samtidig med ny konkurranselov ble det ogsa
gitt en ny E@S-konkurranselov.? Endringene i for-
hold til den tidligere loven er i det vesentligste ini-
tiert av moderniseringen av EUs regler for hand-
heving av EF-traktaten artikkel 81 og 82 (tilsvarer
artikkel 53 og 54 i E@S-avtalen). I EFTA-pilaren
innebaerer dette blant annet desentralisert hand-
heving av forbudsbestemmelsene i E@S-avtalen
artikkel 53 og 54 og direkte anvendelige unntak. I
Norge vil Konkurransetilsynet vaere handhevings-
organ. Tidligere var det bare EFTAs overvakings-
organ (ESA) og Kommisjonen som kunne hénd-
heve disse reglene. Samtidig var man avhengig av
et vedtak fra et av disse organene for & nyte godt
av unntaksreglene.

Desentraliseringen er forventet & fore til en
mer effektiv handheving og dermed sterre grad
av etterlevelse. Samlet sett bidrar dette til & skape
klarere rammevilkdr og bedre forutsigbarhet for
neringslivet.

Den nye konkurranselovgivningen gir grunn-
lag for & fore en mer effektiv kontroll med konkur-
ransebegrensende handlinger blant de narings-
drivende i Norge. Samtidig kreves det gkt innsats
fra Konkurransetilsynet for 4 oppné den enskede
effekten av det nye regelverket. Forbudsbestem-
melsene i den nye konkurranseloven dpner videre
for gkt bruk av privat hindheving av konkurran-
sereglene. Privat handheving innebarer at bedrif-
ter og privatpersoner kan bruke domstolen
direkte for 4 handheve brudd pa konkurransere-
glene. Regjeringen ensker a legge til rette for okt
bruk av privat handheving av konkurransere-
glene som et supplement til myndighetenes héand-
heving av de samme reglene.

Regjeringen vil derfor tilfere okte ressurser til
konkurransetilsynsomradet generelt og til Kon-
kurransetilsynet spesielt, jf. St.prp. nr. 1 (2004-

2 Lov 5. mars 2004 nr. 11 om gjennomfering og kontroll av
E@S-avtalens konkurranseregler mv. P4 grunn av problemer
med & innlemme nytt EU-regelverk i EQS-avtalen, er denne
loven ikke forventet 4 tre i kraft for i starten av 2005. Loven
er na foreslatt endret, jf. Ot.prp. nr. 94 (2003-2004),
Innst.O.nr. 16(2004-2005) og Besl.O.nr. 11(2004-2005).
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2005) for Moderniseringsdepartementet. Dette
skal bidra til bedre utnyttelse av samfunnets res-
surser og bedre ivaretakelse av forbrukernes
interesser bade lokalt og nasjonalt.

Ved lov 17. desember 2004 nr. 100 om endrin-
ger i E@Skonkurranseloven og konkurranselo-
ven ble E@S-konkurranseloven og den norske
konkurranseloven endret. Bakgrunnen er forst og
fremst behovet for 4 innlemme EUs fusjonsforord-
ning (EF) nr. 139/2004 i norsk konkurranselov-
givning.

2.2 Offentlige anskaffelser
og offentlig statte som en del
av konkurransepolitikken

Offentlige innkjop

Offentlig sektor Kkjopte i 2002 varer og tjenester
for om lag 220 milliarder kroner. Dette utgjorde
om lag 14,5 prosent av brutto nasjonalprodukt.
Utformingen av reglene for offentlige anskaffel-
ser er en viktig del av naeringslivets rammebetin-
gelser, og pavirker sterkt konkurranseforholdene
i viktige markeder. Regelverket er derfor en viktig
del av konkurransepolitikken. Gjennom & legge
regelverket for offentlige anskaffelser til samme
departement som har ansvaret for konkurranse-
politikken, har Regjeringen gitt dette politikkom-
radet storre tyngde. Mélet er & sikre sunn konkur-
ranse og bidra til at offentlige midler brukes
effektivt.
Regelverket for offentlige anskaffelser bestér
av:
— Lov 16. juli nr. 69 om offentlige anskaffelser
— Forskrift 15. juni 2001 om offentlige anskaffelser
— Forskrift 5. desember 2003 nr. 1424 om inn-
kjepsregler for oppdragsgivere innen vann- og
energiforsyning, transport og telekommunika-
sjon (forsyningssektorene).

Regelverket bestar delvis av regler som felger av
EU-direktiver, som Norge er forpliktet til &4 imple-
mentere, og delvis av regler Norge selv har valgt &
gjennomfere. De nasjonale reglene ble fastsatt i
2001.

I februar 2004 vedtok EU en ny lovpakke for
offentlige anskaffelser som skal erstatte fire tidli-
gere direktiver. Lovpakken har som formal & for-
enkle og modernisere regelverket. Norge har frist
til 31. januar 2006 med & implementere de nye
direktivene i norsk lovgivning.

Regjeringen vedtok i 2002 en handlingsplan

for offentlige innkjep for smé og mellomstore
bedrifter. Handlingsplanen er utformet som en
lepende tiltaksplan hvor hovedmalet er at det skal
bli enklere & delta i konkurransen om offentlige
kontrakter, sarlig for sma og mellomstore bedrif-
ter. Dette er viktig for at virksomheter i alle deler
av landet skal ha muligheten til & bli leverander til
det offentlige.

Departementet vil fremover arbeide aktivt pa
flere fronter for & presentere en pakkelgsning der
regelforenkling, kompetansetiltak og virkemidler
for etterlevelse blir sett i sammenheng. Malet er &
finne en balanse der ressurseffektive regler, hay
regeletterlevelse og okt profesjonalitet i innkjops-
arbeidet bidrar til sunn konkurranse og god utnyt-
telse av samfunnets ressurser. Oppfelging av
AUDA-rapporten® er en del av dette arbeidet.

Bevisste og overlagte brudd pa et regelverk
som er overkommelig & forstd og praktisere, kan
ikke tillates. Regjeringen vil innfere egnede sank-
sjoner mot dette i det reviderte regelverket. Dette
vil ha en Klar preventiv virkning som sikrer storre
etterlevelse.

Offentlig stotte

EQS-avtalen artikkel 61 nr. 1 setter grenser for
offentlig stotte til naeringsvirksomhet. Offentlig
stotte som truer med & vri konkurransen og sam-
tidig pavirker samhandelen mellom avtalepartene,
er i utgangspunktet forbudt.

Forbudet mot offentlig stette er imidlertid
ikke absolutt. Artikkel 61 nr. 2 og 3 angir en rekke
unntak fra forbudet. Unntaket i artikkel 61 nr.3 (c)
gir EFTAs overvakingsorgan (ESA) kompetanse
til & godkjenne:

«Stptte som har til formal a lette utviklingen av
enkelte neeringsgrener eller pid enkelte gkono-
miske omrader, forutsatt at stetten ikke endrer
vilkdrene for samhandelen i et omfang som stri-
der mot felles interesser.»

Unntak er blant annet gitt for & fremme utviklin-
gen i visse omrader (regionalstette) og visse for-
mer for naeringsvirksomhet eller atferd, eksempel-
vis stette til sma og mellomstore bedrifter, stette til
forskning og utvikling, samt stette til miljotiltak.

Med utgangspunkt i E@S-avtalen artikkel 61
nr. 3(c) har ESA utviklet omfattende retningslinjer
for hvilke typer neeringsstotte som kan aksepte-
res. Disse retningslinjene er under kontinuerlig
utvikling.

3" Arbeidsgruppen mot Ulovlige Direkte Anskaffelser, rapport
fra en arbeidsgruppe satt ned av Neaerings- og handelsdepar-
tementet. Ferdigstilt 31. mars 2003.
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I den sammenheng har departementet obser-
vaterstatus i EU-kommisjonens radgivende komité
for statsstette. Departementet gir pd vegne av nor-
ske myndigheter innspill til nye regelverk etter
hvert som de utvikles eller eksisterende regelverk
revideres. Departementet har ogsa ansvar for &
handtere saker fra ESA pa vegne av norske myn-
digheter, bade nér ESA ber om informasjon om
norsk praksis og nér det dpnes formell klagesak
mot Norge.

Felles stotteregler i EJS bidrar til 4 hindre en
uheldig subsidiekonkurranse mellom E@S-land,
og sikrer at akterene i det indre markedet stilles
overfor likere og mer forutsigbare konkurranse-
og rammevilkar for naeringsvirksomhet i hele
EdS-omradet.

Skattefunn?® er et eksempel pa stotte til for-
skning og utvikling som er gjennomfert innenfor
rammene av statsstotteregelverket. Fra 1. januar
2002 har bedriftene hatt rett til skattefradrag for
sine kostnader til forskning og utvikling. Skatte-
funn er et virkemiddel for & fa bedriftene til &
investere mer i forskning og utvikling.

Det eksisterende regelverket i EQS-avtalen gir
ikke rom for den stetteordningen som Regjerin-
gen anser som mest treffsikker i forhold til
malene i distriktspolitikken, nemlig regionalt dif-
ferensiert arbeidsgiveravgift. Norske myndighe-
ter arbeider med sikte pa & oppna ekt rom for et
slikt virkemiddel i regelverket i forbindelse med
den pagaende revisjonen av retningslinjene for
regional stette. Dette er naermere beskrevet i
kapittel 5.2.3.

Det er ikke et mél 4 utnytte alle de rom for
stotte E@QS-avtalen gir. All stette vil pavirke kon-
kurransen og ressursbruken i skonomien. Samti-
dig er det realokonomiske kostnader knyttet til &
finansiere stotten. Det er derfor vesentlig at all
stotte vurderes kritisk i forhold til méaloppfyllelse
og kostnader. Regjeringen vil tillegge hensynet til
konkurranse og effektivitet storre vekt i vurderin-
gen bade av eksisterende og framtidige stetteord-
ninger.

Det er malet med stotteordningen som ma
vaere i fokus, ikke ordningen i seg selv. Kan mél-
settingen oppnas ved andre virkemidler, som ikke
svekker konkurransen, er det grunnleggende

4 Skattefunn er et regelstyrt virkemiddel hvor stotte til for-
skning og utvikling tildeles via skattesystemet. Skattefunn
fungerer som en tilskuddsordning, ved at eventuell fradrags-
verdi utover skyldig skatt betales ut til bedriften ved skatte-
oppgjeret. Norges forskningsrad har satt i gang en evalue-
ring av Skattefunn over perioden 2002-2006. En avsluttende
rapport fra evalueringen skal foreligge i 2007.

positivt. Samtidig er det en maélsetting for Regje-
ringen & bidra til & dempe konkurranseulempene
som en del distrikter i Norge har. Regjeringen
mener derfor at ordninger som bidrar til 4 styrke
konkurransekraften i distriktene kan veere hen-
siktsmessige.

2.3 Konkurranse og andre
samfunnshensyn

Markeder med virksom konkurranse bidrar til

effektiv ressursbruk, men vil ikke serge for at alle

sentrale mal for samfunnsutviklingen blir nadd.

For eksempel kan markedet:

— gi uenskede fordelingsmessige virkninger,
herunder bidra til at enkelte grupper ikke sik-
res en rimelig grad av tilgang pa viktige varer
og tjenester til overkommelige priser

— gi for lav produksjon eller omsetning av visse
produkter og tjenester i forhold til det som er
samfunnsmessig enskelig som folge av positive
indirekte virkninger (for eksempel kulturgo-
der som kan ha en samfunnsmessig merverdi
utover det som den enkelte er villig til & betale
for)

— gi for hey produksjon eller omsetning av visse
produkter og tjenester i forhold til det som er
samfunnsmessig enskelig som folge av nega-
tive indirekte virkninger (for eksempel produk-
ter som forurenser eller har andre samfunns-
messige uheldige virkninger)

I slike sammenhenger ber en om mulig velge
direkte virkemidler som i sterst mulig grad leser
de aktuelle problemene uten & redusere konkur-
ransen.

I en del tilfeller har en tidligere sekt a ivareta
seerlige samfunnsmessige hensyn gjennom regule-
ringer som har virket sterkt konkurransebegren-
sende, eller ved & gi dispensasjoner fra konkurran-
seloven med samme virkning. Dette kan ha bidratt
bade til at de spesifikke malsettingene ble darligere
ivaretatt, og at de samfunnsekonomiske kostna-
dene i form av mindre effektiv ressursbruk som
folge av redusert konkurranse har blitt sterre enn
nedvendig. I andre sammenhenger, sarlig innen-
for rusmiddelpolitikken, er det enskelig & unnga
privatekonomiske insentiver til 4 oke omsetningen
og dermed forbruket av rusmidler. Hensynet til de
samfunnsekonomiske gevinster ved lavere forbruk
enn hva en markedsbasert losning ville innebaere
vil nedvendigvis veere overordnet i slike tilfeller.
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Konkurranse og kulturpolitikken

Giennom kulturpolitikken har Regieringen som
mal & bevare og formidle kulturarven og bidra til
kulturelt mangfold. Det er viktig 4 stimulere til
fornyelse og kvalitet, og serge for at hele befolk-
ningen har god tilgang til et mangfold av kultu-
relle uttrykk. Seerlig viktig er det & na fram til
barn og unge.

En rekke kulturgoder produseres og selges pa
lik linje med andre varer og tjenester i markeder
med betydelig innslag av kommersielle aktorer.
Videre er sammensmeltingen av offentlige tiltak,
frivillig innsats og privatekonomiske profittinte-
resser mer igvnefallende i deler av kultursektoren
enn i andre sektorer. Dette tilsier at bransjen ikke
kan unndra seg krav om samfunnsekonomisk
effektivitet.

Det vil likevel vaere nedvendig med sarskilte
virkemidler for & nd de kulturpolitiske malene,
fordi markedet ikke nedvendigvis frambringer den
samfunnsmessig enskelige tilgiengelighet, bredde
og kvalitet. Dels skyldes dette at en del kultur-
uttrykk har en samfunnsmessig merverdi utover
den pris som markedet er villig til & gi. Det kan for
eksempel veere akkumulering av kunnskap, saerlig
hos barn og unge, utvikling av kreativitet og utvik-
ling av det norske spraket. Dels kan det ogsa vaere
store faste kostnader knyttet til frambringelse av
kulturgoder, noe som kan fere til for lite produk-
sion og mangfold enn ved en ren markedslgsning.

Malsettingene i kulturpolitikken kan imidler-
tid nés ved bruk av ulike virkemidler som vil gi
forskjellige samfunnsekonomiske konsekvenser.
Regjeringen mener at det er viktig & velge de vir-
kemidlene som bidrar til samfunnsekonomisk

gode losninger uten a svekke malene for kulturpo-
litikken.

Konkurransehensyn og bokbransjen

Bokbransjeavtalen mellom forleggere og bok-
handlere har i lang tid hatt dispensasjon fra kon-
kurranselovgivningen. Avtalepartene har ment at
litteraturpolitiske mél som bredde av genre, antall
titler samt god geografisk tilgiengelighet ikke vil
bli ivaretatt dersom markedet med konkurranse
far rade.

Regjeringen mener at konkurranse pa mange
mater stotter opp om de litteraturpolitiske
malene. Okt konkurranse vil gi lavere priser pa
boker, serlig pa antatte «bestselgere». Dette vil
fore til okt utbredelse av populere beker. Det er
imidlertid nedvendig med seaerskilte virkemidler

for & ivareta serlige Ilitteraturpolitiske hensyn
som ikke realiseres eller ivaretas av markedet
alene. Disse hensyn ber imidlertid, sa langt det lar
seg giore, spkes ivaretatt ved bruk av virkemidler
som ikke begrenser konkurransen.

Regijeringen, ved kultur- og kirkeministeren
og moderniseringsministeren, klargjorde derfor i
brev av 13. september 2004 til partene hvilke ram-
mer partene i bokbransjen méa holde seg innenfor
dersom en ny avtale skal gis unntak fra konkur-
ranseloven.

I brevet fremgar det at viderefering av bok-
handlernes monopol for omsetning av skolebgker
anses som uaktuelt. Dessuten skal alle distribu-
sionskanaler ha mulighet til & selge med samme
rabattsatser. Ingen distribusjonskanaler skal sale-
des ha eksklusiv mulighet til & gi rabatter.

Departementet har sendt pa hering et utkast
til unntaksforskrift som gir akterer i bokbransjen
anledning til 4 opptre innenfor de rammer som fol-
ger av ovennevnte brev, herunder inngd en ny
bokavtale. Som en overgangsordning er det ved-
tatt at dagens bokavtale kan forlenges frem til
1. mai 2005. Den nye, liberaliserte bokavtalen vil
tre i kraft fra samme dato. Samtidig vil alle bok-
handlere, bokklubber og gvrige forhandlere fa lik
rett til & gi rabatter pa beker. Det gis imidlertid en
overgangsperiode for skolebeoker og fag- og laere-
boker, som medferer at bokhandlernes omset-
ningsmonopol og fastprisen pé disse fases ut. Fra
1. januar 2006 oppheves fastprisordningen for sko-
lebeker til videregidende skole og laerebeker til
universitets- og hegskolesektoren, samt bokhand-
lernes omsetningsmonopol for skolebeker til
videregiende skole. Fra og med 1. juli 2006 har
ikke lenger bokhandlerne monopol pd salg av
skoleboker til grunnskolen, samtidig omfattes
disse beokene ikke lenger av fastprisregimet.
Regjeringen legger dermed forholdene til rette
for sterre grad av konkurranse i bokbransjen.

2.4 Konkurransemyndighetenes
rollei liberaliseringsprosesser

Mange eksempler pa liberaliserte markeder

Regjeringen vil gjennom moderniseringspro-
grammet sette forbrukerne og brukerne i fokus.
For a lykkes vil Regjeringen aktivt seke & bruke
konkurranse som virkemiddel. Det har over len-
gre tid skjedd en utvikling mot liberalisering og
markedsbaserte losninger pd mange omréder.
Denne utviklingen har bidratt til at samfunnet har
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fatt bedre og billigere varer og tjenester pa en

rekke omrader:

e Energiloven fra 1991 innebar en total omleg-
ging av omsetningssystemet for elektrisk kraft.
Det er na konkurranse i produksjon og omset-
ning. Det er likevel knyttet konkurransemes-
sige utfordringer til Statkrafts dominerende
stilling. En naermere vurdering av konkurran-
sesituasjonen i det nordiske energimarkedet,
som Stortinget ba om varen 2003, er tatt inn i
kapittel 9.

e Televerket var et offentlig monopol. Et funge-
rende marked har redusert prisene og gitt for-
brukerne mulighet til & velge leverander og tje-
nester tilpasset sine behov. Det er likevel kon-
kurransemessige utfordringer, blant annet
knyttet til Telenors dominerende stilling og
andre akterers tilgang til infrastruktur.

¢ Innenfor etermediene har det skjedd en utvik-
ling fra offentlig monopol til mangfold og kon-
kurranse. Vi er inne i en utvikling mot konver-
gens mellom IT, media og telekommunikasjo-
ner/elektronisk kommunikasjon. Den raske
utviklingen og etableringen av nye eierkonstel-
lasjoner er en utfordring for konkurransemyn-
dighetene.

e En tilsvarende nedbygging av lovbestemte
eneretter skjer pa postomréidet. Regjeringen
har i St.prp. nr. 34 (2004-2005) lagt fram forslag
om & fjerne de siste enerettene fra 1. januar
2007. Dette bidrar til & fjerne hindringene for
konkurranse innenfor post- og pakkedistribu-
sjon. Oppfolging av postmarkedet er en viktig
oppgave for konkurransemyndighetene.

e [ luftfarten var det en konsesjonsordning som
ga enerett til drift av innen- og utenlandsruter.
Reguleringer som ikke er relatert til sikkerhet,
er bygget ned, bade nasjonalt og internasjo-
nalt, og har fert til ekt konkurranse og lavere
priser. Ved siden av utbyggingen av Garder-
moen, som bidro til sterre kapasitet, er det
seerlig konkurransemyndighetenes inngrep i
2002 mot SAS og Braathens bonussystemer pa
innenlandske flyruter som har bidratt til etable-
ringen av Norwegian Air Shuttle AS og okt
konkurranse innenlands. I tillegg har Regjerin-
gens beslutning om & fjerne flypassasjeravgif-
ten styrket konkurransen og bidratt til lavere
priser. Regjeringen er opptatt av & folge dette
markedet tett for & sikre konkurranse ogsa i
fremtiden.

¢ Innen samferdselssektoren for evrig har det
ogsa skjedd betydelige omlegginger for a
oppna ekt konkurranse og effektivitet:

— Ferjesamband legges ut pa anbud for & fa
en mest mulig effektiv drift og lavest mulig
utgifter over offentlige budsjetter.

— Regjeringen har gjort det atskillig lettere &
etablere ekspressbussruter, og dermed
lagt grunnlaget for et omfattende tilbud til
rimelige priser.

— Regjeringen legger opp til en gradvis over-
gang til bruk av konkurranse om retten til
& drive togtrafikk pd utvalgte persontog-
strekninger («trafikkpakker») i Norge. Pro-
sessen knyttet til den forste strekningen,
Gjevikbanen, er i gang med sikte péa trafikk-
start for ny operater sommeren 2006.

— Fra 2003 ble produksjonsvirksomheten i
Statens vegvesen skilt ut som eget selskap,
Mesta AS. Selskapet driver sin virksomhet
som er knyttet til bygg og anlegg, i konkur-
ranse med private entreprenerer. P tilsva-
rende mate arbeides det med & skape et
fungerende konkurransemarked innenfor
vedlikehold og utbygging av jernbanenet-
tet.

e Innen omsetningen av medisiner er det apnet
for storre grad av konkurranse, blant annet ved
at ikkereseptbelagte medisiner er tillatt
omsatt utenfor apotek. I tillegg er det blitt langt
enklere enn tidligere 4 etablere nye apotek.

Det har skjedd en utvikling pa bred front fra
offentlige monopoler og offentlig regulerte mar-
keder til mer markedsbaserte losninger og kon-
kurranse. Pa flere sektorer er det som tidligere
ble oppfattet som utelukkende offentlige oppga-
ver, na gjenstand for omsetning i ordinaere marke-
der pé linje med andre varer og tjenester. Forbru-
kerne har fatt bedre tilbud og lavere priser, og
utgiftene over offentlige budsjetter pa de berorte
omrédene er redusert.

Omrader som tradisjonelt har vaert lite ekspo-
nert for konkurranse, er helsesektoren og under-
visningssektoren. Stat og kommune har pa disse
omrédene et viktig ansvar for at alle far tilgang til
gode tjenester, uavhengig av betalingsevne eller
bosted. I helsesektoren har det skjedd en frem-
vekst av private Kklinikker som tilbyr ulike typer
helsetjenester som supplement til det offentlige
helsetilbudet. I tillegg er det gjennomfert refor-
mer innenfor det offentlige helsevesenet som gir
pasientene storre valgmuligheter, blant annet
basert pa kvalitet og tilgjengelighet. Tradisjonelt
har private alternativer pa disse omradene pri-
meert veert drevet av ideelle, ikke-profittbaserte
stiftelser eller frivillige organisasjoner. Disse vil
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veere viktige samarbeidsakterer for offentlig sek-
tor ogsé i framtiden. Innenfor undervisningssek-
toren har Regjeringen for ovrig gjort det lettere &
etablere privatskoler som alternativ og supple-
ment til de offentlige tilbudene. Regjeringen har
merket seg at det foregar et arbeid med & effekti-
visere vann- og avlepstjenester. Regjeringen tar
sikte pa & folge opp dette arbeidet spesielt for a
sikre at en tar i bruk konkurranseinsentiver for &
oke effektiviteten i produksjonen.

Det har veert betydelig politisk debatt knyttet
til den utviklingen som har funnet sted, herunder
om forholdet mellom konkurransehensyn og
andre samfunnshensyn. Blant annet har det veert
reist spersmal om hensynet til befolkningen i dis-
triktene ville bli ivaretatt gjennom de markedsba-
serte losningene. Departementet konstaterer at
spadommene om et darligere tilbud ikke synes &
ha slatt til.

Konkurransepolitikkens rolle
i liberaliseringsprosesser

Regjeringen vil arbeide videre med sikte pa &
gjennomfere tiltak for & etablere storre grad av
konkurranse pa omrader der offentlige monopo-
ler eller reguleringer fortsatt utgjer en konkur-
ransebegrensning, og der dette ikke er godt
begrunnet i overordnede samfunnshensyn.

Konkurransemyndighetene har kompetanse
som er viktig 4 benytte i offentlige omstillings- og
liberaliseringsprosesser innenfor vare- og tjenes-
teproduksjon. Av sarlig betydning er det at kon-
kurransemyndighetene folger slike prosesser pa
flere omrader og kan se disse i sammenheng.
Regjeringen vil gi konkurransemyndighetene en
sentral rolle i pdgdende og fremtidige liberalise-
ringsprosesser.

Det er Konkurransetilsynets oppgave 4 ivareta
tilsynet etter konkurranseloven under liberalise-
ringsprosessen og etter at den er gjennomfort.
Dette kan i mange tilfeller by pa seerlige utfordrin-
ger i forhold til sektorreguleringer. Disse utfor-
dringene blir lettere 4 handtere nar konkurranse-
myndighetene gis en aktiv rolle i den forutgiende
prosessen.

Konkurransemyndighetene har ogséa en padri-
verrolle ved & papeke konkurransebegrensende
virkninger av offentlige tiltak. Dette er en opp-
gave som Konkurransetilsynet er palagt etter kon-
kurranseloven § 9 forste ledd bokstav e. Som en
del av gjennomferingen av handlingsplanen for
styrking av konkurransepolitikken, har departe-
mentet i samarbeid med andre departementer

igangsatt en seerlig gjennomgang av offentlige

reguleringer som kan pavirke konkurransen.

De betydelige omleggingene innenfor omréa-
der der en har gatt fra offentlige monopoler og
reguleringer over til mer bruk av marked og kon-
kurranse, representerer omfattende, tidkrevende
og kompliserte prosesser. Mélet med slike libera-
liseringsprosesser er & bidra til gevinster for sam-
funnet gjennom ekt samfunnsekonomisk effekti-
vitet, bedre produktinnovasjon og gunstige forde-
lingsvirkninger ved at forbrukerne fir rimeligere
og bedre tjenester. Samtidig skal sarlige hensyn
ivaretas, for eksempel hensynet til at befolknin-
gen 1 alle deler av landet skal fa et godt tilbud av
de aktuelle varer og tjenester.

Liberaliseringsprosesser har ulike faser:

o [ tilretteleggingsfasen méa en utrede og vurdere
hvordan liberaliseringen ber gjennomferes for
a4 gi de enskede resultater. Dersom det er
behov for serskilte reguleringer, utover de
generelle konkurransereglene, for & legge til
rette for konkurranse, ma det vurderes om
disse skal legges til konkurransemyndighe-
tene eller til en egen sektormyndighet. Videre
ma det vurderes hvilke strukturelle tiltak som
ber gjennomferes for & sikre en hensiktsmes-
sig liberalisering.

o 1 omreguleringsfasen gar en over til et nytt regu-
leringsregime. Omreguleringen kan bli varig
fordi det er markedssvikt som ikke lar seg
reparere av gkt konkurranse. Konkurranse-
myndighetene ma ha serlig oppmerksomhet
rettet mot den tidligere monopolisten som fort-
satt er en dominerende aktor.

o [ avreguleringsfasen fijernes midlertidige omre-
guleringer, og markedet overlates i sterre grad
til de generelle konkurransereglene. Dersom
de sarskilte reguleringene ikke lenger er nad-
vendige for & sikre konkurransen, ber de fijer-
nes.

I tilknytning til liberaliseringsprosesser er det,
som nevnt ovenfor, viktig 4 vurdere om det er ned-
vendig 4 foreta strukturelle tiltak for 4 fi marke-
det til & virke. Det kan vaere en saerlig aktuell pro-
blemstilling der den tidligere offentlige monopo-
listen disponerer essensielle fasiliteter (for
eksempel nettverket innen tele- kraft- og jernba-
neinfrastrukturen). Dette er infrastruktur som
andre akterer ma fi tilgang til for at markedet skal
fungere. Dette skyldes at det ikke vil veere privat-
eller samfunnsekonomisk lennsomt & dublere
disse fasilitetene.

En mate 4 lose disse problemene pé er a regu-
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lere tilgang og betingelser gjennom sektorlovgiv-
ningen. En annen losning er 4 gjennomfere struk-
turelle tiltak, for eksempel vertikal separasjon ved
et selskapsmessig skille mellom den virksomhe-
ten som har hind om infrastrukturen (monopol-
virksomheten) og den delen av virksomheten som
vil operere i den konkurranseutsatte delen av
markedet. Dermed unngas konkurransevridning
mellom de ulike akterene. I andre sammenhenger
er det formalstjenlig i forbindelse med deregule-
ringen 4 dele dominerende statlige akterer for &
skape konkurranse.

I liberaliserte markeder er det ofte et varig
eller midlertidig behov for sektorspesifikke regu-
leringer som ivaretar konkurransehensynet, samt
andre reguleringer for & sikre at markedet funge-
rer formalstjenlig. I St.meld. nr. 17 (2002-2003)
Om statlige tilsyn, var oppgavefordelingen mel-
lom konkurransemyndigheten og de ulike sektor-
myndighetene samt en gjennomgang av konkur-
ransebegrensende reguleringer, sentrale temaer.
For kraft-, tele-, og postsektoren er det foretatt en
Klarere oppgaveavgrensning mellom myndighe-
tene med sikte pa en mer funksjonsrettet tilsyns-
inndeling, der ansvaret for konkurranseoppgaver
forst og fremst ivaretas av Kkonkurranse-
myndigheten, og i nedvendig utstrekning av sek-
tormyndigheten. Regjeringen vil arbeide videre
med & bygge ned unedig konkurransebegren-
sende reguleringer.

Nar det gjelder kraftsektoren, synes tilsynsor-
ganiseringen i det alt vesentlige & virke hensikt-
messig. Det vil imidlertid bli gjort en naermere
vurdering av omfanget av vertikal integrasjon
mellom nettvirksomhet og konkurranseutsatt
virksomhet innen kraftselskaper i sektoren. Dette
vil bli fulgt opp av Regjeringen, jf. omtalen i kapit-
tel 9.

Pa omradet for elektronisk kommunikasjon
skal sektorreguleringene bygges ned nér de
generelle konkurransereglene er tilstrekkelige til
4 ivareta konkurransen i markedene. Dette vil
bidra til en Klarere oppgavefordeling mellom tilsy-
nene. Tilsynsmeldingen skal folges opp gjennom
en samarbeidsavtale mellom Konkurransetilsy-
net og Post- og teletilsynet, for & sikre samordnin-
gen mellom tilsynene.

Nar det gjelder postsektoren, vil oppfelgingen
av tilsynsmeldingen ivaretas gjennom utformin-
gen av nytt regelverk tilpasset et fullt ut liberali-
sert postmarked i 2007.

I tillegg til & styrke konkurransepolitikken
direkte, er oppfelgingen av tilsynsmeldingen et
viktig ledd i Regjeringens moderniseringsarbeid.

En funksjonsrettet tilsynsinndeling vil innebaere
en forenkling for brukerne ved at det fremstar
klarere hvem som utferer tilsyn, samtidig som det
hindrer unedig dobbeltarbeid. En nedbygging av
konkurransebegrensende reguleringer vil gjore
det enklere for akterer 4 etablere seg og samtidig
oke kundenes valgfrihet.

Som en del av oppfelgingen av den konkur-
ransepolitiske handlingsplanen, vil Regjeringen
vurdere & innfere lovregler som skal sikre at
offentlig virksomhet blir organisert og drevet pa
en mate som fremmer konkurranse. Det vil blant
annet, i forbindelse med oppfelgingen av departe-
mentet og Konkurransetilsynets utredningspro-
sjekt «Konkurranse mellom offentlig og privat
virksomhet», bli vurdert lovforslag med sikte pa &
legge bedre til rette for effektiv konkurranse gjen-
nom like konkurransevilkar for private og offent-
lige aktorer.

Regjeringen ensker videre & folge opp de
sakalte liberale erverv, som advokater, arkitekter
og andre frie yrker for & sikre at konkurransen i
disse bransjene ikke begrenses av unedvendige
offentlige eller private reguleringer (selvregule-
ringer). I den sammenheng ensker Regjeringen
0gsé & se naermere pa andre tjenester som ikke er
en del av de liberale ervervene, for eksempel
héndverkertjenester. Dette er tjenester som ofte
har en geografisk begrensning og saledes er vik-
tige i mange lokale markeder og av stor betydning
for sma bedrifter og forbrukerne.

2,5 Konkurransesituasjonenidet
nordiske kraftmarkedet

I kapittel 9 redegjores det for konkurransesitua-
sjonen i det nordiske kraftmarkedet. Redegjorel-
sen er et svar pa Stortingets vedtak nr. 572 av 18.
juni 2003.

Som grunnlag for departementets vurderinger
har Konkurransetilsynet utarbeidet en redegjo-
relse om konkurranseforholdene i det nordiske
kraftmarkedet. Det framgéar av redegjorelsen at
flaskehalser i overforingsnettet mellom de ulike
deler av Norden i perioder bidrar til at det nor-
diske markedet er delt opp i separate delmarke-
der. I perioder med flaskehalser vil det vaere de
nasjonale prisomradene som er de relevante mar-
kedene i en konkurranseanalyse.

Det framgér av Konkurransetilsynets redegjo-
relse at de fire nasjonale markedene i Norden er
sterkt konsentrerte nar det tas hensyn til virknin-
gen av krysseierskap. Det er en utpreget grad av
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krysseierskap nasjonalt, men ogsi mellom akto-

rer i de ulike landene er det en ikke ubetydelig

grad av krysseie. Dette innebaerer at det, ogsa i

de perioder hvor Norden utgjor et felles marked,

er en hey konsentrasjon malt etter de vanlige kon-
sentrasjonsindeksene.

De nordiske konkurransemyndighetene har i
samarbeid utarbeidet en rapport om konkurran-
seforholdene i Norden og vurdert tiltak som kan
fremme konkurransen. Departementet slutter
seg i kapittel 9 i denne meldingen til disse vurde-
ringene og vil i denne forbindelse sarlig peke pa
folgende:

— Fusjoner som forer til ekt markedsmakt, ma
vurderes grundig.

— I trdd med formaélsparagrafen om & gjennom-
fore investeringer etter samfunnsekonomiske
kriterier, ma Statnett SF fortsatt ta konkurran-
sehensyn inn i investeringsanalyser av ny
transmisjonskapasitet. Statnett kan fortsette &
gjennomfere tiltak for a redusere utbredelsen
av flaskehalser.

— Samarbeidet mellom myndigheter pa nordisk
plan ma viderefores. Informasjonsutveksling
mellom konkurransemyndighetene i de ulike
land er av spesiell betydning, men ogsé infor-
masjonsutveksling mellom Nord Pool, nor-
diske energimyndigheter, kredittmyndigheter
og konkurransemyndigheter er viktig.

Det framgér av redegjorelsen til Konkurransetil-
synet at det vil veere onskelig med en opprydning
i de mange og tette bandene mellom kraftselska-
pene, sarlig i forbindelse med felleseide kraftverk
og andre former for produksjonssamarbeid. Nar
det gjelder spersmalet om krysseie, felleseide
kraftverk og leieavtaler mellom kraftprodusenter,
er det behov for 4 kartlegge naermere de konkur-
ransemessige virkningene av dette. Det gjelder
bade vurdering av de konkrete samarbeidsfor-
mene som praktiseres, forholdet til konkurranse-
lovgivningen og de konkurransemessige virknin-

gene mer generelt. Konkurransemyndighetene
vil utrede disse problemstillingene neermere.

Forbrukerne kan i dag velge mellom en rekke
leveranderer av elektrisk kraft. Uansett hvilken
kraftleverander som velges, er det nettselskapene
som overforer strommen fra produsent til slutt-
bruker. Nettselskapene far betalt i form av nett-
leie. Nettselskapenes virksomhet er regulert av
Norges vassdrags- og energidirektorat. Regulerin-
gen omfatter fastsettelse av en evre inntekts-
ramme for nettselskapene, rammer for punkttarif-
fene, palegg om & tilby nettjenester til alle pa ikke-
diskriminerende og objektive vilkar, fastsettelse og
oppfelging av regler for systemansvaret, maling/
avregning/fakturering og leveranderskifter.

Det er videre krav om at det skal veere et regn-
skapsmessig skille mellom nettvirksomheten
(monopoldelen) og produksjons-/omsetnings-
virksomheten (den konkurranseutsatte delen) i
kraftselskapene. Det er et vesentlig mél 4 hindre
at netteierne skal ta en nettleie som gir mulighet
til kryssubsidiering av den konkurranseutsatte
virksomheten. Eventuell kryssubsidiering vil
gjore det vanskeligere for andre leveranderer &
levere strem til forbrukerne, og dermed bidra til 4
redusere konkurransen.

En monopolregulering kan aldri bli si presis
at den alene kan sikre at konkurransevridende
kryssubsidiering unngas. Det ma derfor vurderes
a gjennomfere et skarpere skille mellom monopol-
del og konkurranseutsatt del av virksomheten.
Regjeringen mener at et regnskapsmessig skille
mellom nettvirksomhet og produksjons-/omset-
ningsvirksomhet alene ikke er tilstrekkelig. For &
sikre at markedet og konkurransen i kraftmarke-
det skal fungere best mulig, vil Regjeringen i for-
bindelse med implementeringen av det nye el-
markedsdirektivet fra EU (Direktiv 2003/54/EF),
fremme et forslag om et lovbestemt selskapsmessig
skille mellom nettvirksomhet og konkurranseut-
satt virksomhet i kraftmarkedet. Dette omtales
naermere i kapittel 9.
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3 Modernisering og konkurranse

W

enh
v

Etableringen av Moderniseringsdepartementet

understreker den vekt som Regjeringen legger pa

arbeidet med & modernisere offentlig sektor. Sam-
lingen av konkurransepolitikken i Modernise-
ringsdepartementet er en sentral del av dette.

En vesentlig del av landets samlede ressurser
brukes innenfor offentlig sektor. Dette kan illus-
treres ved at offentlig sektor legger beslag pa en
tredjedel av arbeidsstyrken i Norge. Det innebae-
rer for det forste at det innenfor offentlig sektor
produseres tienester som bade den enkelte bor-
ger og naringslivet er avhengig av. For det andre
er de ressursene som brukes innenfor det offent-
lige, ikke tilgjengelige for produksjon av varer og
tienester innenfor privat sektor, for eksempel i
konkurranseutsatt virksomhet.

Vi ma derfor produsere de offentlige tjenes-
tene med riktig bruk av ressurser for a fa den opti-
male kombinasjonen av volum og kvalitet pa de
offentlige tjenestene innenfor gitte ressursram-
mer. Ressursrammene folger av de begrensninger
en ma legge péa skattesatser blant annet ut fra hen-
syn til neeringslivets konkurransedyktighet og
motivasjonen for den enkelte til & arbeide. Videre
er det et mal i seg selv & ha en stor og velfunge-
rende privat sektor. Dette tilsier at en jevnlig ber
ta stilling til hvor grensene for det offentlige
ansvaret ber ga. Det rokker imidlertid ikke ved
den brede enigheten om at det offentlige skal ha
et betydelig ansvar for samfunnsutviklingen og
for sosial trygghet og velferd. Det betyr at det
offentlige ogsé i arene fremover vil legge beslag
pa en stor del av samfunnets ressurser.

Regjeringens moderniseringsarbeid i offentlig
sektor tar utgangspunkt i redegjerelsen «Fra ord
til handling», som ble lagt fram for Stortinget i
januar 2002. Redegjorelsen inneholder en visjon
om en offentlig sektor der:

e Borgerne deltar pd demokratiske arenaer,
kjenner sine rettigheter og sitt ansvar, og foler
seg trygge pa at myndighetene opptrer ryddig
i sine ulike roller.

¢ Brukerne fér likeverdige tjenester av god kva-

litet og tilgiengelighet, tilpasset sine individu-
elle behov — brukerretting.

e Skattebetalerne kan vaere sikre pa at virksomhe-
tene drives pa en effektiv méate — effektivisering.

e Neringslivet opplever forvaltningen som ryd-
dig og ubyrakratisk, og norsk offentlig tjienes-
teytelse som et konkurransefortrinn interna-
sjonalt — forenkling

e Ansatte i det offentlige har arbeidsplasser som
er spennende, utfordrende og utviklende, og
samtidig faler trygghet og delaktighet i jobbsi-
tuasjonen.

3.2 Konkurranse som virkemiddel

Konkurranse er et sentralt virkemiddel for 4 né
maélene Regjeringen har satt seg i forhold til:

— Brukerretting

— Effektivisering

— Forenkling

Regjeringen mener konkurranse er et velegnet
virkemiddel for 4 oppna ekt verdiskapning. Kon-
kurranse fremmer mer effektive, desentraliserte
og brukerrettede lgsninger enn sentralstyrte for-
mer for organisering og styring.

For & nd mélene om brukerretting, effektivise-
ring og forenkling ber prinsippene som ligger til
grunn for en konkurransegkonomi i utgangspunk-
tet ogsa benyttes selv om ikke alle forutsetninger
for et fungerende marked er tilstede. Fritt sykehus-
valg og «pengene folger brukeren» er eksempler
pa dette. Slike losninger setter brukeren i fokus,
hjelper tjenesteleveranderene til 4 velge mer effek-
tive losninger for 4 bli konkurransedyktige og for-
enkler hverdagen for alle involverte.

Behovene, sarlig innenfor helse og omsorg,
vil gi et betydelig press pa offentlige budsjetter i
arene fremover. Desto viktigere blir det at stat og
kommune driver sin virksomhet pa en mest mulig
effektiv méte.

Konkurranse betyr at de offentlige tjenestene
skal bli bedre for borgerne. Hvis den enkelte, uav-
hengig av egen betalingsevne, har muligheter til 4
velge mellom flere tilbud innen en gitt offenlig
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budsjettramme, vil kvalitet bli en konkurransefak-
tor og bidra til heyere kvalitet. I de tilfeller der det
er vanskelig 4 fa konkurranse om & tilby best
mulig kvalitet, og der det er fare for at konkur-
ranse om lavest mulig priser/kostnader eventuelt
kan gi for lav kvalitet, ma det offentlige definere
kvalitetskrav som felges opp med kontroll. Etable-
ring av arenaer for fungerende konkurranse
og etablering av riktige insentiver der markeder
ikke kan innferes fullt ut, er et sentralt virkemiddel
for & nd Regjeringens mal for moderniserings-
arbeidet.

Det er en forutsetning for konkurranseutset-
ting at det offentlige stiller kvalitetskrav som sik-
rer at omsorgen blir ivaretatt innenfor rammen av
valgfrihet som den enkelte bruker far. Det er
videre viktig at overvikningen av om disse kvali-
tetskravene nés involverer brukeren, spesielt gjel-
der dette svake grupper som pleietrengende
under eldreomsorgen, funksjonshemmede og
barn.

Regjeringen legger opp til at konkurranse-
myndighetene skal spille en viktig rolle i moderni-
seringsarbeidet. Gjennomferingen av den konkur-
ransepolitiske handlingsplanen er viktig i denne
sammenheng. Handlingsplanen omtales naermere
i kapittel 4.

3.3 Brukav konkurranseeksponering
i moderniseringsarbeidet

Mer konkurranse er et av flere virkemidler for
modernisering og omstilling av offentlig sektor.
Konkurranseeksponering kan bidra til 4 gi mer
igjen for pengene i form av bedre effektivitet og
kvalitet i tjenesteproduksjonen. En viktig forutset-
ning for effektiv konkurranse om de offentlige
kontraktene, er at det offentlige opptrer som en
profesjonell og krevende kunde, samtidig som det
legges til rette for at private bedrifter, frivillige og
ideelle organisasjoner og virksomheter ogsa kan
konkurrere om tjenesteproduksjon som tradisjo-
nelt er utfort i offentlig regi. Regjeringen ensker
fokus pd konkurranseutsetting for & stimulere
kvalitet, effektivitet og innovasjon. Konkurranse-
eksponering er ikke et mal i seg selv, men et vir-
kemiddel for 4 understotte sentrale malsettinger:
— mer igjen for pengene
- okt kvalitet og effektivitet i tjenesteytingen
— stimulere til innovasjon i tjenesteytingen
— Kklargjering av roller i det offentlige
— brukerorientering og sterre valgfrihet for bru-
kerne.

Regjeringen vil komme tilbake med konkrete for-
slag til lovregler og eventuelt andre tiltak for 4 legge
til rette for mer like konkurransevilkar for private
og offentlige akterer, jf. omtale i kapittel 4.5. Moder-
niseringsdepartementet tar videre sikte pa a utgi en
veileder som vil gi generell informasjon om konkur-
ranseeksponering og offentlig privat samarbeid
(OPS) i forste halvdel av 2005.

Departementet vil videre forbedre regelverket
for offentlige innkjop gjennom & eliminere uklar-
heter og gjore det lettere for innkjopere & etterleve
regelverket. Departementet vi i lepet av forste
halvar 2005 vurdere om terskelverdiene skal juste-
res. Innkjopsreglene alene kan imidlertid ikke
dekke alle forhold som ma ivaretas for & sikre at
det offentlige kjoper inn sine varer og tjenester pa
best mulig mate. I tillegg til & ha en god regelkom-
petanse, ma bestiller seke & profesjonalisere alle
deler av innkjepsprosessen. Regjeringen vil folge
opp og stotte kommunenes arbeid med konkur-
ranse som verktey for utvikling av kvalitet, bruker-
orientering og effektivitet i tjenesteproduksjonen.

3.4 Konkurransepolitikkens rolle
i IT-politikken

Arbeidet med modernisering av offentlig sektor
har to sentrale virkemidler for 4 nd de ambisigse
maélene Regjeringen har satt seg; en helhetlig
nasjonal IT-politikk og en konkurransepolitikk
som bidrar til & skape konkurranse i privat sektor,
i offentlig sektor og i samspillet mellom de to sek-
torene. Til sammen vil dette gi sterre mangfold og
effektivitet.

Utviklingen av IT-politikken mé bygge pa prin-
sippene i konkurransepolitikken. For & sikre den
videre utviklingen av tjenestene, er det sentralt at
det etableres apne losninger. P4 denne maten sik-
rer en at konkurrerende akterer kan bidra til a
utvikle tjenestene videre i drene som kommer.
Gode grunnleggende IT-lgsninger er av stor
betydning nar en skal skape konkurranse pa inn-
holdssiden. En god IT-politikk forutsetter at den
gjennomferes pa en konkurransekonform mate.

En politikk som legger til rette for at offentlig
virksomhet bruker apne programvarestandarder,
er viktig for & fremme konkurransen pa dette
omradet.

Departementet arbeider for 4 utvikle «Min
Side» for alle borgere, og samtidig legge til rette
for en sikker elektronisk signatur. Utviklingen av
den nasjonale IT-politikken er ogsa en utfordring
for konkurransemyndighetene.
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I arbeidet med en helhetlig IT-politikk er det
mange konkurransepolitiske utfordringer. Etable-
ring av apne plattformer, lettere adgang for min-
dre akterer og a skape okt konkurranse om utvik-
ling av nye produkter og tjenester er nevnt. I til-
legg kan gode losninger apne for storre grad av

konkurranse i tilgrensende markeder. Et eksem-
pel kan vaere utvikling av elektroniske resepter.
Denne typen resepter kan legge grunnlaget for
Internett-apotek som kan sende produkter direkte
til kundene og derigjennom bidra til ekt konkur-
ranse for fysiske apotek.
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4 Konkurransepolitisk handlingsplan

Hosten 2001 vedtok Regjeringen en handlings-

plan for styrking av konkurransepolitikken. Hand-

lingsplanens 5 punkter er sentrale for 4 fi en for-

stielse av hvordan konkurransepolitikken skal

pavirke moderniseringsarbeidet:

1. Styrke konkurransemyndighetene.

2. Giennomgi offentlige reguleringer og avtaler
som kan virke konkurransebegrensende.

3. Sikre at offentlige innkjep bidrar til 4 stimulere
konkurranse og etableringsmuligheter.

4. Pase at salg av statlige selskaper ikke bidrar til
konkurransebegrensninger.

5. Serge for at offentlig virksomhet blir organi-
sert og drevet pd en mate som fremmer kon-
kurranse.

4.1 Styrking av
konkurransemyndighetene

4.1.1 Ny konkurranselov
og E@S-konkurranselov

Den nye konkurranseloven tradte i kraft 1. mai
2004.1 Den nye loven gir et godt grunnlag for &
fare en effektiv konkurransepolitikk. Det er en
moderne lov som er pi linje med tilsvarende
regelverk i EU/E@AS og de fleste andre euro-
peiske land. Loven innfarer blant annet en melde-
plikt forforetakssammenslutninger, som skal hin-
dre at det etableres monopoler ogsi i lokale mar-
keder.

E@Skonkurranseloven er ogsi endret.? Den
nye E@Skonkurranseloven er, blant annet med
innfaringen av desentralisert handheving, tilpas-
set det tilsvarende systemet i EU som tradte i
kraft 1. mai 2004. Endringene skal sikre norske
neeringsdrivende bedre rammebetingelser gjen-
nom forutsigbarhet og like vilkar som nzeringsli-

1 Lov 5. mars 2004 nr. 12 om konkurranse mellom foretak og

kontroll med fortakssammenslutninger. Loven ble endret
ved lov 17. desember 2004 nr. 100 om endringer i EOS-kon-
kurranseloven og konkurranseloven. Endringene i konkur-
ranseloven tradte i kraft 1. januar 2005.

Lov 5. mars 2004 nr. 11 om gjennomfering og kontroll av
E@S-avtalens konkurranseregler mv. Loven er endret, jf. lov
17. desember 2004 nr. 100 om endringer i ES-konkurranse-
loven og konkurranseloven. Endringene i EGS-konkurranse-
loven vil tre i kraft samtidig med E@S-konkurranseloven.

vet i resten av Europa. Regjeringen har besluttet 4
utsette ikrafttredelsen av den nye E@Skonkur-
ranseloven inntil radsforordning 1/2003, om gien-
nomfering av konkurransereglene i EF-traktaten
artikkel 81 og 82, er implementert i EQS-avtalen.
Det er usikkert nar dette vil kunne skje. Bade den
nye konkurranseloven og E@S-konkurranselo-
ven er resultater av en lang og grundig prosess.
Lovene er viktige virkemidler i Regijeringens
moderniseringsarbeid. Det nye regelverket og
okt fokus pa effektiv handheving av dette, bidrar
til at nzerings- og distriktsutvikling fremmes gjen-
nom virksom konkurranse og gode generelle
rammevilkar for naeringslivet.

I det folgende giennomgas de viktigste sidene
ved den nye konkurranseloven og E@QS-konkur-
ranseloven som vil bidra til at konkurransemyn-
dighetene kan fore en mer offensiv konkurranse-
politikk. Siden regelverket er si vidt nytt, er imid-
lertid konkurransemyndighetenes praktiske
erfaringer med dette begrensede.

For en mer detaljert giennomgang av de
enkelte lovendringene, vises til nzermere omtale i
NOU 2003:12 Ny konkurranselov, jf. Ot.prp. nr. 6
(2003-2004) og Innst. O. nr. 50 (2003-2004).

E@S-konkurranseloven og konkurranseloven
ble endret ved lov 17. desember 2004 nr. 100 om
endringer i EJJS-konkurranseloven og konkurran-
seloven. Bakgrunnen er forst og fremst a inn-
lemme EUs fusjonsforordning (EF) nr. 139/2004 i
norsk konkurranselovgivning. Formalet med de
nye reglene er 4 gjore fusjonsforordningen til et
mer smidig og hensiktsmessig instrument for
kontroll med foretakssammenslutninger i EU/
E@S. Forordningen innebzrer imidlertid relativt
begrensede endringer i forhold til gieldende
regelverk.

Regjeringens forslag innbzerer ogsi enkelte
endringer som ikke folger av EUs nye fusjonsre-
gelverk. Herunder er det blant annet foreslatt
enkelte justeringer i innholdet i den alminnelige
meldeplikten for foretakssammenslutninger i
loven § 18 og presiseringer i forbindelse med
gjennomferingsforbudet i loven § 19. For evrig er
det foreslatt enkelte endringer av mer teknisk
karakter. For en neermere omtale av disse lovend-
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ringene vises til Ot.prp. nr. 94 (2003-2004) Om lov
om endringer i E@Skonkurranseloven og kon-
kurranseloven.

4.1.2 De viktigste endringene
i konkurranseloven
og E@S-konkurranseloven

Gjennom den nye konkurranseloven og EJS-kon-
kurranseloven er det foretatt betydelige endrin-
ger i norsk konkurranselovgivning bade materielt
og prosessuelt. Det nye regelverket vil veere et
viktig virkemiddel i konkurransemyndighetenes
arbeid med & sikre en mer offensiv konkurranse-
politikk. Endringene stiller det norske regelverket
pa linje med regelverk i de aller fleste andre euro-
peiske land. Harmoniseringen som ni er gjen-
nomfert, er viktig fordi ekt globalisering og
desentralisert handheving taler for at konkurran-
sereglene ber veere likt utformet i de ulike juris-
diksjoner. Dette bidrar til 4 forbedre naeringslivets
rammebetingelser.

Det nye regelverket utgjor et viktig virkemid-
del i Regjeringens arbeid med modernisering av
offentlig sektor gjennom & legge til rette for virk-
som konkurranse.

Seerlig hensyn til forbrukerinteressene
ved anvendelse av loven

Forbrukerhensynet er tydeliggjort i den nye kon-
kurranseloven. I den nye formaélsparagrafen sies at
ved anvendelse av denne lov skal det tas seerlig
hensyn til forbrukernes interesser. Tilsvarende gir
de nye reglene om meldeplikt for foretakssammen-
slutninger et nytt virkemiddel i tilsynet med kon-
kurranseforholdene i lokale markeder, som er av
seerlig betydning for forbrukerne og smabedrifter.

Forbrukerhensynet er ogsa tydeliggjort gjen-
nom konkurranseloven § 10 og § 11. Bestemmel-
sene svarer til EQS-avtalen artikkel 53 og 54 (EF-
traktaten artikkel 81 og 82). Det er en etablert
praksis i EU/EGS at hensynet til forbrukerne er
relevant ved anvendelsen av disse bestemmel-
sene.

Et annet aspekt ved den nye loven som kom-
mer forbrukerne til gode, er at bade konkurranse-
og forbrukermyndighetene har kompetanse til a
legge til rette for tiltak for & effektivisere etter-
sporselssiden i markedet, blant annet gjennom til-
tak for 4 sikre prisinformasjon. Samspillet mellom
konkurranse- og forbrukerpolitiske tiltak kan der-
med gjore bade forbruker- og konkurransepolitik-
ken mer effektiv.

Nye forbudsbestemmelser

Den nye konkurranseloven innferer et nytt sys-
tem med forbud mot konkurransebegrensende
samarbeid og misbruk av markedsmakt i hen-
holdsvis §§ 10 og 11. Forbudene i den nye loven
innebaerer at langt flere konkurranseskadelige
handlinger blir forbudt i forhold til den tidligere
konkurranseloven av 1993. Det nye forbudsregi-
met skal fore til en styrking av kampen mot ulov-
lig samarbeid (for eksempel i form av karteller)
og misbruk av markedsmakt. Dette bidrar til okt
konkurranse i norske produkt- og tjienestemarke-
der, til fordel for forbrukerne og naringslivet. I et
land som Norge, med forholdsvis spredt boset-
ting, kan det lett oppsta bedrifter med en domine-
rende posisjon. Det er derfor saerlig viktig & hin-
dre at disse misbruker sin markedsmakt. Den nye
loven forbyr derfor slik atferd gjennom sitt forbud
i § 11 mot utilberlig misbruk av dominerende stil-
ling.

Harmonisering med EU/EQDS

Med de nye forbudsbestemmelsene er norsk kon-
kurranselov harmonisert med tilsvarende forbud i
E@S-avtalen og i EU. En slik harmonisering er na
gjennomfert i de aller fleste andre land i Europa.
Norske foretak vil saledes forholde seg til de
samme reglene som resten av Europa pa dette
omradet. I tillegg eksisterer det en velutviklet
praksis fra EU og EQS (bade i domstolene og
Kommisjonen), som vil bidra vesentlig til forstael-
sen av disse reglene. Samlet mener derfor Regje-
ringen at den nye konkurranseloven forer til okt
forutsigbarhet og en forenkling for neeringslivet. I
stor grad slipper bedriftene na & forholde seg til
ulike konkurranseregelverk avhengig av hvor i
Europa de driver virksomhet.

Konkurransemyndighetene kan
pdlegge strukturelle tiltak

Visse typer ulovlige konkurransereguleringer kan
skyldes at foretakets organisering i seg selv gir
oskonomiske motiver til 4 opptre i strid med lovens
forbudsbestemmelser. Eksempelvis kan kryssei-
erskap mellom to uavhengige foretak skape
sterke insitamenter til atferd i strid med forbudet
mot konkurransebegrensende samarbeid. Even-
tuelle atferdsregulerende tiltak vil i disse tilfellene
bare kunne innrettes mot 4 bestemme og kontrol-
lere en bestemt type atferd, uten at foretakets
underliggende insitamenter forandres. Dette
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I begynnelsen av 2005 har det vert fokus pa
konkurransesituasjonen i dagligvarebransjen,
seerlig om forholdet mellom dagligvarekjedene
og leveranderene. Spesielt er sgkelyset satt pa
vertikale avtaler om samarbeid og bonuser knyt-
tet til hylleplassering av produkter, felles mar-
kedsfering mv. De konkurransemessige virknin-
ger av avtaler og vilkar er i en slik sammenheng
ofte kompliserte 4 bedemme. De kan fremme
effektive losninger, men kan ogsa redusere kon-
kurransen, blant annet gjennom utestengning av
leveranderer.

Konkurransetilsynet har fort tilsyn med kon-
kurranseforholdene i dagligvaremarkedene og i
flere tilfeller grepet inn mot lojalitetsrabatter og
tiltak med lignende virkning. I 2004 forbed Kon-
kurransetilsynet Joh-System AS’ (eid av Norges-
gruppen) erverv av virksomheten i Engrospart-
ner AS (eid av Reitangruppen). Begge virksom-
hetene driver levering til Kkiosker og
bensinstasjoner mv. Tilsynet har ellers gjennom
meldeplikt for visse avtaler, prisopplysningsbe-
stemmelser, tilsyn med foretakssammenslutnin-
ger og annet bidratt til & hindre konkurransebe-
grensninger i dagligvarebransjen.

Med bakgrunn i forhold som er omtalt i
media, igangsatte Konkurransetilsynet umiddel-
bart en naermere, bred undersokelse av de avta-

Boks 4.1 Forholdet mellom leverandgrer og kjeder i dagligvaremarkedene

ler og vilkar som praktiseres i bransjen. Tilsynet
har lagt frem en detaljert tidsplan for arbeidet
som skal veere ferdig til 1. april 2005. Modernise-
ringsdepartementet har bedt Konkurransetilsy-
nets om 4 gi arbeidet hoy prioritet. Det er viktig
a4 fa de faktiske forholdene grundig klarlagt.
Moderniseringsdepartementet har lagt til grunn
at dersom det avdekkes konkurransebegren-
sende ordninger, vil tilsynet vurdere forholdet til
konkurranselovens straffebelagte forbudsbe-
stemmelser (blant annet forbudet mot utilberlig
utnyttelse av dominerende stilling — konkurran-
seloven § 11) og handheve eventuelle brudd pa
vanlig mate.

Selv om det ikke avdekkes forhold som er i
strid med konkurranselovens forbudsbestem-
melser, kan det avdekkes ordninger som virker
uheldig pa konkurransen. Etter konkurranselo-
ven § 14 kan Moderniseringsdepartementet,
dersom det er nedvendig for & fremme konkur-
ransen i markedene, gripe inn ved forskrift mot
vilkér, avtaler og handlinger som begrenser eller
er egnet til &4 begrense konkurransen i strid med
lovens formal. Departementet har bedt Konkur-
ransetilsynet om 4 fremme et forslag til slik for-
skrift dersom tilsynet etter sine undersekelser
kommer til at det er nedvendig.

innebarer en fare for at de ulovlige handlingene
gjentas. Konkurransetilsynet har derfor gjennom
den nye konkurranseloven § 12 fatt kompetanse
til & palegge strukturelle tiltak for & bringe en
overtredelse av forbudene i § 10 og § 11 til opp-
her. Tilsvarende har EFTAs overvakningsorgan
og Kommisjonen fatt kompetanse til & pélegge
strukturelle forpliktelser overfor norske foretak
ved overtredelse av EJS-avtalen artikkel 53 og 54
som felge av radsforordning 1/2003.

Mens atferdsregulerende tiltak krever konti-
nuerlig oppfelging, vil strukturelle tiltak normalt
fungere uten at konkurransemyndighetene beho-
ver a overvake bedriftens aktiviteter. Derfor frem-
star strukturelle tiltak som mer effektive enn
atferdsregulerende tiltak. Ogsé selskapets struk-
tur kan fere til at det er vanskelig 4 kontrollere at
forbudene overholdes, uten & iverksette omfat-
tende kontrolltiltak.

Meldeplikt for foretakssammenslutninger

For a styrke kontrollen med foretakssammenslut-
ninger er det i den nye konkurranseloven innfert
en bestemmelse om alminnelig meldeplikt for
foretakssammenslutninger. Formaélet er 4 fremme
forbrukernes interesser ogsa i lokale og smale
markeder i langt sterre grad enn tidligere. Melde-
plikten gjor Konkurransetilsynet bedre i stand til
& overvake foretakssammenslutninger i slike mar-
keder og forhindre at bedrifter far for stor mar-
kedsmakt. I arbeidet med utformingen av melde-
pliktsystemet er det gjort avveininger mellom
behovet for en omfattende meldeplikt for & opp-
dage de konkurranseskadelige foretakssammen-
slutningene og snsket om & begrense skjemabyr-
den for bedriftene. Det er derfor lagt til rette for at
foretakssammenslutninger kan meldes elektro-
nisk pa det offentlige nettstedet www.altinn.no til
Konkurransetilsynet.
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Departementet vil evaluere meldeplikten for
foretakssammenslutninger i lapet av 2005.

Reell toinstansbehandling

De organisatoriske bestemmelsene i konkurran-
seloven § 8 innebaerer ogsd en endring, ved at
departementets styringsrett i enkeltsaker er
avskaret som folge av at Konkurransetilsynet ikke
kan instrueres i slike saker. Bestemmelsen er
ment a sikre en reell toinstansbehandling og tilsy-
nets uavhengighet i sd mate. P4 den annen side
kan Konkurransetilsynet instrueres til 4 ta opp en
sak til behandling, noe som gir en mulighet for
departementet til & styre Konkurransetilsynets
prioriteringer og ressursbruk. Nytt er ogsa at
departementet ikke kan omgjoere tilsynets vedtak
uten at dette er paklaget, med mindre det er ugyl-
dig. Bestemmelsen er ment & gi Konkurransetil-
synet som fagorgan en stor grad av uavhengighet,
gitt de rammer som ble lagt i forbindelse med
Stortingets behandling av St.meld. nr. 17 (2002-
2003) Om statlige tilsyn.

Politisk styringsmulighet

For & gi politiske styringsmuligheter i konkurran-
sepolitikken ogsa i enkeltsaker, gir konkurranse-
loven §§ 13 og 21 hjemmel for Kongen i statsrad
til & gripe inn i saker av prinsipiell eller stor sam-
funnsmessig betydning. Bestemmelsen innebeae-
rer at Kongen i statsrad bade kan gripe inn over-
for Konkurransetilsynets vedtak ut fra andre hen-
syn enn konkurransehensyn og 4 overprove
tilsynets konkurransefaglige skjonn. Videre kan
Kongen i statsrad treffe vedtak av eget tiltak. I til-
legg til 4 gi muligheten for politisk styring, inne-
beerer disse bestemmelsene at det i sterre grad
enn tidligere tydeliggjores nar det tas seerlige poli-
tiske hensyn i en sak, ved at denne loftes til
behandling av Kongen i statsrad.

Overtredelsesgebyr og lempning

Den nye konkurranseloven gir konkurransemyn-
dighetene mer effektive virkemidler for handhe-
ving, for pd denne maten a bedre etterlevelsen av
regelverket.

Det er innfert et nytt sivilrettslig sanksjons-
middel, overtredelsesgebyr, i konkurranseloven §
29. I tillegg er de tidligere reglene om personlig
straffansvar og foretaksstraff viderefort i den nye
konkurranseloven. Det er Konkurransetilsynet
som kan ilegge et slikt gebyr. Et foretak som er

ilagt overtredelsesgebyr, kan fa vedtaket provet
ved domstolene. Dominerende foretak kan bli
ilagt overtredelsesgebyr for handlinger som de
allerede har gjort, og risikerer ikke bare inngrep
som virker fremover, som under konkurranselo-
ven fra 1993. Endringen innebeerer ogsé at bedrif-
ter som bryter loven, mé regne med langt hoyere
beter enn i den tidligere loven. Botene skal har-
moniseres med niviet i EU, og kan vare pé inntil
10 prosent av selskapets omsetning. Konkurran-
seloven § 29 apner opp for 4 gi naermere bestem-
melser om utmaling av overtredelsesgebyr i for-
skrift. Departementet utarbeider for tiden et for-
slag til slik forskrift. Forskriften er i stor grad
utformet etter menster fra tilsvarende retningslin-
jer om overtredelsesgebyr i EU og EQS. Forskrif-
ten ble sendt pa hering hasten 2004.

Den nye bestemmelsen i konkurranseloven §
31 om lempning vil ogsé fa betydning for konkur-
ransemyndighetenes mulighet til effektiv handhe-
ving. Bestemmelsen apner for at Konkurransetil-
synet kan nedsette beter og gi full immunitet til
foretak som varsler om ulovlig samarbeid og
bistdr Konkurransetilsynet med oppklaring av
egen eller andres overtredelse. Erfaringene fra
andre land og fra EU har vist at dette er en viktig
kilde for konkurransemyndighetene til & oppdage
karteller. Regler om betenedsettelse kan fore til at
det blir atskillig mer risikabelt & inngé og opprett-
holde karteller. Ordningen er ment & ha forbyg-
gende effekt, fordi deltakerne ikke kan veere sikre
pa om ikke en av dem ser seg tjent med a bista
myndighetene i oppklaringen av kartellet. Loven
§ 31 apner opp for 4 gi naermere regler om lemp-
ning i forskrift. Departementet har sendt en slik
forskrift pa hering. Forskriften er i stor grad utfor-
met etter menster fra en tilsvarende kunngjering
om dette i EU og E@S.

Desentralisert hdndheving
av EdS-avtalen artikkel 53 og 54

Endringene i EOSkonkurranseloven innebzaerer at
Konkurransetilsynet far kompetanse til 8 handheve
EQS-avtalen artikkel 53 og 54, som svarer til EF-
traktaten artikkel 81 og 82. Tidligere var denne
oppgaven forbeholdt EFTAs overvakningsorgan
og Kommisjonen etter naermere regler for kompe-
tansefordeling. Etter den nye E@S-konkurranselo-
ven vil Konkurransetilsynet veere forpliktet til &
anvende EQS-avtalen artikkel 53 og 54. Formalet
er 4 etablere et system innen EFTA-pilaren som er i
samsvar med det nye systemet i EU. Dette er en
folge av radsforordning 1/2003 om handheving av
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EF-traktaten artikkel 81 og 82. Endringene skal
bidra til en mer effektiv handheving av disse
bestemmelsene, og lette samarbeidet med EFTAs
overvakningsorgan. Handheving vil ogsa fere til at
artikkel 53 og 54 i EQS-avtalen i sterre grad blir
anvendt, samt bidra til en mer enhetlig anvendelse
av regelverket. Samlet sett bidrar dette til & skape
klarere rammevilkir og bedre forutsigbarhet for
nearingslivet. Endringene i EJS-konkurranseloven
gir de naeringsdrivende like vilkidr med resten av
Europa, samtidig som det apner for desentralisert
hindheving. Som nevnt innledningsvis i dette
kapittelet, er ikrafttredelsen av den norske EQS-
konkurranseloven utsatt inntil EUs radsforordning
1/2003 blir tatt inn i E@S-avtalen. Det er usikkert
nar dette vil kunne skje.

@kt oppmerksomhet om privat hdndheving

Regjeringen har ensket a legge til rette for privat
handheving av konkurranseregelverket. Det nye,
mer omfattende forbudsregimet i den nye konkur-
ranseloven, gir et godt grunnlag for et privat initi-
ativ til & handheve regelverket gjennom domstols-
apparatet. Dette vil veere et viktig supplement til
den offentlige handhevingen fra konkurranse-
myndighetene. Den private hindhevingen kan
tenkes motivert bade gjennom en rett til erstat-
ning for skade som folge av handlinger i strid med
konkurransereglene og at den konkurranseska-
delige handlingen skal bringes til oppher gjen-
nom forfoyninger. Slik motivasjon vil bade fore-
ligge hos kunder som betaler, eller har betalt, for
heye priser som folge av overtredelse av konkur-
ransereglene, og hos konkurrenter som er hin-
dret i 4 konkurrere, som folge av konkurransebe-
grensende atferd i strid med konkurransereglene.
Erfaringer fra USA viser at privatrettslig handhe-
ving kan fa stor betydning.

Ved & se den offentlige hdndhevingen i sam-
menheng med det private initiativet, kan en oppna
gjennomslag for en mer effektiv handhevelse av
konkurranseregleverket totalt sett. Privat hindhe-
ving er siledes ogsa et viktig tiltak i Regjeringens
moderniseringsarbeid.

[ Ot.prp nr. 6 (2003-2004)3 forutsettes det et
erstatningsansvar i forbindelse med overtredelse
av konkurransereglene. Det henvises til de almin-
nelige erstatningsrettslige prinsippene for den
narmere avgrensningen av erstatningsansvaret.

Private forfoyninger innebaerer at en privat
part kan Kkreve at overtrederen palegges en hand-

3 s.188.

leplikt eller en unnlatelsesplikt, typisk & bringe
den ulovlige handlingen til oppher. Privates
mulighet til & kreve forfeyninger kan til en viss
grad oppfattes som et privat motstykke til den
adgangen Konkurransetilsynet har til & gi palegg
om & bringe en ulovlig atferd til oppher etter kon-
kurranseloven § 12, og tilsvarende myndighet for
EFTAs overvakningsorgan etter radsforordning
1/2003. Videre innebarer den private handhevin-
gen at en part kan kreve erstatning som folge av
det vedkommende har méttet tile pd grunn av en
urettmessig tilstand.

Et viktig spersmaél er om det er hensiktsmes-
sig med en spesialregulering av det rettslige
grunnlaget for privat handheving. Regjeringen
varslet ogsa i Ot.prp. nr. 6 (2003-2004) at den ville
vurdere 4 gjennomfere en egen utredning for a
avklare spersmal knyttet til privat handheving.

Regjeringen vil folge utviklingen av den private
handhevingen av konkurransereglene innenfor det
eksisterende rettslige rammeverket. Pa denne
maten kan det hestes erfaringer om hvilke szarlige
tilpasninger som eventuelt vil vaere hensiktsmes-
sige, for at den private handhevingen skal virke for-
malstjenlig. Behovet for spesialregulering vil bade
bli vurdert i forhold til om den private handhevin-
gen kan representere et effektivt bidrag til hAndhe-
vingen av konkurransereglene, og om spesialregu-
leringer er nedvendige for & motvirke uenskede
virkninger av privat hdndheving. Regjeringen vil
samordne vurderingen av behovet for spesialregu-
leringer med de tilsvarende vurderinger som gjo-
res av EF-kommisjonen.

Kommisjonen offentliggjorde 31. august 2004
en rapport om vilkdrene for privat hdndheving av
konkurransereglene i medlemslandene. Det er sig-
nalisert fra Kommisjonen at den vil felge opp rap-
porten med en grennbok, der det legges opp til en
diskusjon om tiltak for & bedre vilkarene for privat
héndheving. Kommisjonen planlegger a legge fram
grennboken i lepet av annen halvdel av 2005.

Dette innebarer imidlertid ikke at konkurran-
semyndighetene ikke skal legge til rette for privat
héndheving innenfor eksisterende regelverk.
Blant annet vil erstatningsseksmal kunne folge i
kjelvannet av Konkurransetilsynets behandling av
overtredelser av konkurransereglene. Den doku-
mentasjon som fremskaffes i denne forbindelse,
kan utgjere viktig bevismateriale for vurdering av
et eventuelt privat seksmal. Dersom de private
héndheverne kan gjore bruk av dette materialet,
kan det innebzere at en ytterligere avskrekkende
effekt kan oppnas med en relativt lav ressursinn-
sats. Konkurranseloven § 27 apner for at private
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parter etter en konkret vurdering kan fa tilgang til
dokumentasjon som tilsynet har.

Regjeringen ensker ogsa at konkurransemyn-
dighetene skal bidra til den private hindhevingen
ved & gi veiledning og informasjon pa generelt
niva. Konkurransetilsynet vil bli bedt om & utar-
beide nedvendig veiledningsmateriale.

Veiledningsplikt

Konkurransemyndighetene skal veilede om for-
stdelsen og rekkevidden av regelverket og anven-
delsen av dette i enkeltsaker overfor parter og
andre interesserte. Dette skal sikre okt forstaelse
og kunnskap om regelverket. Konkurransetilsy-
nets plikt til 4 veilede foretak vedrerende forstael-
sen av konkurranseloven er ogsé lovfestet i den
nye konkurranseloven § 9. Bestemmelsen svarer i
all hovedsak til det som felger av forvaltingsloven
§ 11 om forvaltningens veiledningsplikt.

Informasjonstiltak

Konkurransemyndighetene skal serge for infor-
masjons- og kommunikasjonstiltak for & sikre god
kunnskap og forstielse av konkurransepolitikken
i naeringslivet, blant privatpersoner og det offent-
lige. Det er sarlig viktig med aktiv og god infor-
masjonsvirksomhet ved regelendringer. I den
sammenheng kan det nevnes at Konkurransetilsy-
net har gjennomfert seerskilte informasjons- og
kommunikasjonstiltak i forbindelse med ny kon-
kurranselov og E@S-konkurranselov fra 1. mai
2004. Formalet har veert 4 gjennomfere nedven-
dige tiltak for & oppné god kunnskap og forstielse
om det nye regelverket. Som eksempler pa slike
tiltak er utarbeidelse av en generell brosjyre om
konkurransepolitikk, internettsider med informa-
sjon om det nye regelverket, kontakt med media,
foredrag og fagseminarer, samt servicetjenester
om den nye loven som innebarer at erfarne juris-
ter i tilsynet svarer pa spersmal fra neeringsliv,
borgere og offentlige etater.

4.1.3 Samspillet mellom forbrukerpolitikk
og konkurransepolitikk

For at et marked skal realisere de gnskede effekti-
vitetsgevinstene, fordres en velfungerende til-
buds- og ettersporselsside. Hvis forbrukerne ikke
evner & sammenlikne varene som tilbys i marke-
det, og a kjope det som er best tilpasset egne
behov og budsjetter, vil ikke markedet fordele
samfunnets ressurser effektivt.

Nar markedet selv ikke legger til rette for en
fungerende ettersporselsside, er det behov for til-
tak som ivaretar forbrukerhensyn. Dette skal
bade hindre tilbyderne i & misbruke markeds-
makt overfor den enkelte forbruker og skape en
velfungerende ettersporselsside. En velfunge-
rende ettersporselsside er en forutsetning for
virksom konkurranse.

Konkurransepolitikken og forbrukerpolitik-
ken bidrar i betydelig grad til gjensidig a styrke
hverandre. God forbrukerpolitikk skaper kre-
vende kunder som igjen bidrar til ekt konkur-
ranse og sterre valgfrihet for forbrukerne. For-
brukerhensynet er tatt eksplisitt med i konkur-
ranselovens formalsparagraf. Fordi det er en naer
sammenheng mellom konkurransepolitikk og for-
brukerpolitikk, vil Moderniseringsdepartemen-
tet trekke Barne- og familiedepartementet med i
oppfelgingen av meldingen.

Markeder med konkurranse kjennetegnes ved
at forbrukerne har valgmuligheter. Tilbyderne i
markeder med konkurranse vil derfor i utgangs-
punktet ha insentiver til 4 levere best mulig pro-
dukter til lavest mulig pris. Det tilsier at det i stor
grad vil vaere samsvar mellom forbrukerpolitiske
mal om best mulig produkter til lavest mulig pris
og virksom konkurranse. En effektiv konkurran-
sepolitikk er en nedvendig, men ikke tilstrekke-
lig, betingelse for & oppna forbrukerpolitiske mal.
Forbrukerpolitikken tar sikte pa bade a sikre den
enkelte forbrukers rettigheter, og a ivareta forbru-
kernes kollektive interesser.

I kapittel 4.1.2 omtales bestemmelser om
informasjonsplikt som skal sikre forbrukernes
interesser og som na er overfert til markedsfo-
ringsloven. I tillegg sikres den enkelte forbrukers
stilling gjennom annen sarlovgivning som define-
rer rettigheter og plikter. Et gjennomgéende
trekk ved disse lovene er at de ikke kan fravikes
ved avtale. Ved & skape spilleregler, i form av
informasjonsplikt som pahviler den naeringsdri-
vende og rettigheter som gis den enkelte forbru-
ker, sikres en effektiv ettersporselsside i marke-
det. Forbrukerkjopsloven er et eksempel pa slik
lovgivning som gjelder pé tvers av ulike marke-
der. Finansavtaleloven, forsikringsavtaleloven og
pakkereiseloven er andre eksempler pa tilsva-
rende sektorlovgivning.

Videre er det viktig at det finnes tvistelos-
ningsmekanismer som gjor at forbrukerne pa en
enkel og balansert méate kan fa handtert sine kla-
ger. Forbrukertvistutvalget og bransjevise rekla-
masjonsnemnder, opprettet etter avtale mellom
vedkommende bransje og Forbrukerradet, er
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eksempler pa forenklede utenrettslige ordninger
pa dette omrédet. Pa felleseuropeisk basis er det
opprettet systemer for 4 handtere klagesaker pa
tvers av landegrenser, bade generelt og spesifikt
innenfor finansomradet.

Forbrukernes kollektive interesser sikres
gjennom generell lovgivning, som markedsfo-
ringsloven, og gjennom sektorregelverk som
blant annet matvarelovgivningen og finanslovgiv-
ningen. Markedsferingsloven inneholder bestem-
melser om markedsfering og informasjon og om
urimelige kontraktsvilkar. Sektorlovgivningen
inneholder ogsa til dels regler om informasjon til
forbrukerne. Bade kontraktsrettslig og offent-
ligrettslig regelverk péavirker i sterk grad risiko-
fordelingen i markedet gjennom & legge ansvar
for mangelfulle varer og tjenester, villedende opp-
lysninger og urimelige kontraktsvilkidr pa den
som produserer eller selger. Regelverket setter pa
denne maten grenser for hvilke konkurransepara-
metere det er akseptabelt & benytte. Prinsipielt
kan det her se ut som det er en kime til konflikt
mellom forbrukerpolitikken og konkurransepoli-
tikken. I praksis er dette sjelden tilfelle.

Ogsa innen offentlig tjenesteyting, bade tradi-
sjonelle og konkurranseutsatte tjenester, er det
viktig at brukerne gis rettigheter i trdd med det
som nevnt ovenfor. Begrunnelsen er bade hensy-
net til den enkelte — enten det er som «forbruker»
eller som «borger» — og hensynet til like konkur-
ransevilkar.

Selv. om mange forbrukerpolitiske tiltak er
iverksatt for 4 ivareta den enkelte forbrukers
interesser, vil tiltakene ha betydelig innvirkning
pa hele markedets funksjonsmate. Regler som gir
den enkelte forbruker rettigheter med hensyn til
for eksempel reklamasjon, bidrar til & opprett-
holde et tilbud med en tilstrekkelig grad av kvali-
tet ogsa nar priskonkurransen er hard. Samtidig
bidrar prisinformasjon til at forbrukerne som
gruppe opptrer i markedet pd en mate som frem-
mer konkurransen. Slik ser vi at forbrukerpolitik-
ken og konkurransepolitikken gjensidig styrker
hverandre.

Det kan likevel i noen sammenhenger veere
konflikt mellom forbruker- og konkurransepoli-
tikken. Det er da seaerlig viktig & kartlegge om det
er politiske motsetninger eller om det er ulike
oppfatninger om virkningene av ulike tiltak. I det
siste tilfellet vil det vaere sarlig viktig & kartlegge
de faktiske virkningene slik at en unngar at det
oppstar forhold som er uheldig bade for konkur-
ransen og for forbrukernes interesser. Et mulig
eksempel pa et motsetningsforhold mellom de to

politikkomradene kan veere knyttet til informa-
sjonsproblemer i markedet. Dette omtales naer-
mere nedenfor.

For lite og for mye informasjon

Effektiv konkurranse forutsetter at forbrukerne
har og benytter muligheten til 4 velge. I noen mar-
keder er imidlertid den tilgjengelige informasjo-
nen for markedsakterene om valgmulighetene
mangelfull. For eksempel kan det veere at forbru-
kerne er dérlig informert om priser som tilbys av
ulike akterer. Videre kan det tenkes at forbru-
kerne ikke kjenner kvaliteten pa produktet de kjo-
per. For mange oppleves imidlertid det motsatte —
det er for mye tilgjengelig informasjon, slik at det
av den grunn blir vanskelig 4 sortere nyttig og
unyttig informasjon. Enkelte mener dette er en
utilsiktet og uheldig folge av konkurranse.

Man kan ikke regne med at forbrukerne pa
egenhand er i stand til 4 ha oversikt og bedemme
forholdet mellom pris og kvalitet pa alle varer og
tjenester. Et fungerende marked vil derfor veere
avhengig av at forbrukerne far hjelp til 4 spille sin
rolle. Regjeringen ensker & sikre at forbrukerne
far tilstrekkelig og tilrettelagt informasjon. I trad
med dette inngikk Konkurransetilsynet samar-
beidsavtaler med Forbrukerombudet 16. novem-
ber 2004 og Forbrukerradet 23. november 2004
for & sikre samordning av de to myndighetsomré-
denes arbeid. Avtalene skal bidra til & sikre at
Konkurransetilsynet og henholdsvis Forbruker-
ombudet og Forbrukerradet baserer sin virksom-
het pa et best mulig faktagrunnlag, og at virksom-
hetenes samlede ressurser brukes pd en best
mulig effektiv mate. Samarbeidet skal dessuten
styrke etatene i 4 ivareta sin selvstendige og uav-
hengige rolle. Dette skal oppnéds gjennom blant
annet bedre informasjonsutveksling mellom disse
etatene.

I samarbeid med Barne- og familiedeparte-
mentet vil Moderniseringsdepartementet vurdere
behovet for ytterligere informasjonstiltak fra myn-
dighetenes side for & ivareta forbrukernes infor-
masjonsbehov og fremme konkurransen.

Informasjonsproblemer — noen eksempler

I en rekke lokale markeder for tjenester er det til-
synelatende konkurransemessige problemer som
skyldes for lite informasjon. Det kan for eksempel
veere markedet for verkstedstjenester, rorleggere,
tannleger eller andre typer liberale yrker. De kon-
kurransemessige problemene i denne typen mar-
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keder er ssmmensatte. For det forste er det typisk
et lite antall akterer, og for det andre er det skjevt
fordelt informasjon mellom tilbydere og etterspor-
rere. Det sistnevnte innebzrer blant annet at det
er vanskelig for kunden & observere kvaliteten pa
tjenesten som ytes, i visse tilfeller ogsé etter at tje-
nesten er levert.

Nar forbrukerne har mangelfull informasjon
om pris, kvalitet, service, vareutvalg og tilgjenge-
lighet, blir det ofte vanskelig & oppna fungerende
konkurranse mellom bedriftene. A sikre lett til-
gjengelig og god informasjon er derfor viktig ut i
fra konkurransehensyn, og er ogsé en sentral del
av forbrukerpolitikken.

Lett tilgjengelig og god informasjon er fra et
forbrukerpolitisk synspunkt viktig fordi forbru-
kere lettere kan orientere seg i markedet og der-
med treffe rasjonelle beslutninger. Dette bidrar til
at ettersporselssiden kan fungere effektivt.

Det er imidlertid en utbredt oppfatning at mer
informasjon alltid vil veere til forbrukerens fordel.
Dette er ikke nedvendigvis tilfelle. For at forbru-
kerne skal heste gevinstene av mer informasjon,
er det viktig at den informasjonen som gjores til-
gjengelig ikke skader konkurransen. Det vises i
denne sammenheng til vedlegg 1 (Lars Sergard:
Informasjonsassymetri og konkurransepolitikk).
Der gjores det rede for at spredning av prisinfor-
masjon for & gke prisgjennomsiktigheten i marke-
det i enkelte tilfeller kan ha konkurransebegren-
sende effekter og dermed vere en direkte ulempe
for forbrukerne.

@kt prisinformasjon og ekt prisgjennomsiktig-
het kan bidra til at konkurrentene far innsyn i
hverandres priser. Dermed kan det bli enklere for
dem & koordinere prisene, uten at dette nedven-
digvis foregar gjennom et formalisert, ulovlig pris-
samarbeid. Denne form for «stilltiende samar-
beid», eller «fredlig sameksistens», mellom tilby-
dere vil fore til heyere priser til ugunst for
forbrukerne. I markeder der forholdene ligger til
rette for at selgerne kan lykkes i 4 opprettholde et
avtalt eller stilltiende samarbeid, ber man derfor
veere varsom med 4 iverksette tiltak for & eke pris-
gjennomsiktigheten. Markeder hvor slikt «stillti-
ende samarbeid» kan foregd, kjennetegnes gjerne
ved at det er fi akterer, store faste kostnader,
homogene produkter, tilmodige eiere og mulig-
het for rask prisrespons hvis tilbyderne avviker
fra det stilltiende samarbeidet.

Konkurransemyndighetene i Danmark beslut-
tet pa midten av 1990-tallet 4 samle inn og publi-
sere priser pa ferdigbetongprodukter i tre regio-
nale markeder for & oke gjennomsiktigheten for

ettersporrerne. Betong er et homogent produkt.
Videre var markedskonsentrasjonen blant sel-
gerne hoy. Etter publiseringen ekte prisene med
10-15 prosent. Okt prisinformasjon i et konsen-
trert marked med homogene produkter fremstar i
ettertid som érsaken til prisskningen. Myndighe-
tene sluttet derfor med publiseringen fordi tilby-
derne brukte de offentliggjorte prisene til 4 koor-
dinere sine priser. Dette viser at det ut i fra bade
konkurransepolitiske og forbrukerpolitiske hen-
syn er viktig at det er den relevante informasjonen
som gjores tilgjengelig for forbrukerne. I noen
situasjoner kan derfor informasjon om varens
eller tjenestenes kvalitet veere mer hensiktsmes-
sig enn prisinformasjon ut fra forbruker- og kon-
kurransehensyn, fordi det pad den maten er mulig
4 oppna mer priskonkurranse uten at det forer til
lavere kvalitet.

Formaliserte informasjonskrav — et eksempel

I mange markeder har den enkelte forbruker
behov for seerskilt informasjon. Som nevnt oven-
for, er det derfor blitt et mer generelt trekk at for-
brukervernhensynet tas inn i sektorlovgivningen.
Dette gjelder seerlig i markedene for finansielle
tienester. Et eksempel pa dette er forsikringsmar-
kedet. Dette markedet spiller en svert viktig og
nedvendig rolle i det moderne samfunn. En forsi-
kringsavtale kan imidlertid veere omfattende og
komplisert. For mange forbrukere oppfattes der-
for dette markedet som uoversiktlig og kunn-
skapskrevende. Betydningen av forsikring for den
enkelte forbruker, kombinert med tjenestens og
markedets kompleksitet, tilsa at det var behov for
a styrke forbrukervernet i forsikringsforhold.
Dette resulterte i lov om forsikringsavtaler 16.
juni 1989 nr. 69. Loven regulerer rettsforholdet
mellom forsikringsselskap og forsikringstaker, og
palegger blant annet forsikringsselskapene omfat-
tende informasjonsplikt, ut i fra ovennevnte for-
brukervernhensyn. Samtidig virker denne type
forbrukerverntiltak konkurransefremmende fordi
den setter forbrukeren bedre i stand til faktisk &
sammenlikne konkurrerende tilbydere.

Koblingshandel

For kjop av en rekke varer og tjenester betinges
kjop av at man ogsé Kjoper et annet produkt. Det
handler om & selge et produkt ved 4 tilby et annet
produkt. Dette kalles koblingshandel. I forsikrings-
bransjen er dette vanlig ved at en rekke selskaper
ikke bare knytter sammen produkter, men forutset-
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ter at forbruker kjoper en totalpakke med forsi-
kringstjenester for a bli kunde. En rekke banker gir
gunstigere vilkar til totalkunder og gir samtidig
disse kundene tilbud om reiser, teaterbilletter og
andre aktiviteter. Et beslektet fenomen kalles tilgift.
Tilgift er tilleggsytelser, varer, tjenester eller annet,
som er knyttet til avsetningen av hovedytelsen, og
som mangler naturlig sammenheng med hovedytel-
sen. Tilgift er forbudt etter markedsferingsloven.

I utgangspunktet er koblingshandel en del av
konkurransen, og kan i mange tilfeller bidra til &
oke konkurransen i markedet. I markeder med
homogene produkter og fa akterer kan dette vare
en mate 4 oke konkurranseintensiteten pa. Gjen-
nom a knytte spesielle betingelser til kjop av hoved-
produktet med Kjop av et annet produkt, gjeres
ellers like produkter forskjellige, slik at det er
mulig 4 konkurrere pé forskjeller. Ved a skape for-
skjeller reduseres ogsd muligheten for stilltiende
samarbeid mellom tilbyderne av produktene.

Samtidig kan koblingshandel redusere forbru-
kernes oversikt og medfore okte sekekostnader.
Formalet med koblingshandel er at tilleggspro-
duktet skal fa deg til 4 kjope hovedproduktet.
Dette kan gjere prisene pad de ulike produktene
mindre synlige, og dermed gjore det vanskelig a
sammenligne priser pid produkter i markedet.
Redusert oversikt og okte sekekostnader for for-
brukerne kan gi mindre konkurranse og dermed

veere en ulempe for forbrukerne. Hvis konkurran-
sen alt i alt blir sterre ved koblingshandel, ma en
likevel konkludere med at det vil veere til fordel
for forbrukerne totalt sett.

4.1.4 @kt fokus pa lokale markeder

Jkt oppmerksomhet mot de markedene som er
viktige for forbrukerne er viktig for Regjeringen.
Noen av disse markedene er nasjonale mens
andre er lokale.

SSBs forbruksundersekelse illustrerer hvilke
utgifter som har sterst betydning for den gjen-
nomsnittlige forbruker. Figur 4.1 viser de 10 stor-
ste utgiftspostene i det gjennomsnittlige hushold-
ningsbudsjettet.

Figuren viser at mat, bil og bolig utgjer store
poster i husholdningsbudsjettet. Mat har med kje-
dedannelsene og kjedenes uniforme prispolitikk
utviklet seg i retning av & bli et nasjonalt marked.
Mens boligmarkedet er et lokalt marked nar man
forst har bestemt seg for et sted & bo, har bilmar-
kedet mer et regionalt, nasjonalt eller kanskje til
og med internasjonalt preg. Internett, bilblader og
lignende gjor at man enkelt kan sammenlikne pri-
ser over hele landet og til en viss grad ogsa i utlan-
det.

Markedet for elektrisk kraft for privatpersoner
er nasjonalt, da de fritt kan kjope det homogene
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produktet elektrisk kraft fra ulike leveranderer
over hele landet.

Med vedlikehold og reparasjoner av boliger er
de lokale konkurransemessige problemene poten-
sielt sterre. Markedene for elektriker- og rerleg-
gertjenester er eksempler pd markeder som ofte
er lokale. Det samme gjelder innkjep av materiell
til slike tjenester.

I Norge legger geografiske forhold til rette for
a opprettholde mange lokale markeder. Spredt
bosetting og store avstander kombinert med lite
befolkningsgrunnlag og dermed markeder med
liten omsetning, har bidratt til begrenset konkur-
ranse i mange av de lokale markedene. Dette gjel-
der forst og fremst varer og tjenester som méa kon-
sumeres pa stedet. For varer som ma transporte-
res, bidrar heye transportkostnader i mange
tilfeller til at markedene er lokale. For tjenester er
reisetid for den som yter tjenesten, i mange tilfel-
ler sterkt begrensende for markedets geografiske
utstrekning.

For varer der transportkostnadene utgjer en
mindre del av den samlede kostnaden, har handel
gjennom Internett utvidet det som tidligere ble
betraktet som lokale markeder. I mange tilfeller
vil markedet veere storre enn nasjonalt. Beker og
plater er eksempler pa slike markeder, men ogséa
for sterre varer, som biler, har en de seneste
arene sett at stadig flere benytter seg av at det er
penger & spare ved & handle utenfor landets gren-
ser. Noe som har forenklet denne typen transak-
sjoner, er at «oppsKrifter» for hvordan man skal ga
fram ved egenimport av bil har blitt lett tilgjenge-
lig. Videre bidrar garantiordninger, som gjelder
over landegrensene, til at forbrukerkjop av bil
ogsa kan skje i andre land. Konsekvensen har
veert reduserte priser innenlands. Et eksempel er
Volvo som satte ned prisene i Norge med 10 pro-
sent i 2003 for & svare pa den ekende konkurran-
sen fra privat import fra utlandet.

Konkurransetrykket i det lokale markedet vil
variere betydelig, avhengig av hvor i landet en
befinner seg. Mens en de fleste steder i Oslo kan
velge mellom flere forretninger eller tjenesteleve-
randerer av en type innen en begrenset radius, vil
dette ofte ikke veere tilfellet i spredtbygde omra-
der. Det er en stor utfordring a legge til rette for
virksom konkurranse i slike markeder, sarlig
fordi mange av de lokale markedene opplever syn-
kende folketall og dermed darligere grunnlag for
4 drive lennsom naringsvirksomhet. Resultatet
for kundene av en slik utvikling kan vaere bade
heyere priser og darligere utvalg. Tiltak for & bete
pa en slik utvikling i distriktene mé utformes péa

en slik mate at konkurransen ikke blir vridd til
fordel for en enkelt akter. Eventuelle ordninger
ma samtidig utformes slik at de ikke bidrar til 4
oke etableringshindringene for nye akterer.

Summen av lokale markeder kan bli stor

Hver for seg er mange lokale markeder smé. Mar-
kedet for reparasjonstjenester i private hjem illus-
trerer pa en god mate at summen likevel kan bli
stor. Tall fra SSB viser at den gjennomsnittlige
husholdning bruker mer enn 5000 kroner arlig pa
denne typen tjenester.* Med ca. 2 millioner hus-
holdninger innebarer dette et nasjonalt marked
pa grovt regnet 10 milliarder kroner. Dette tilsier
at denne typen tjenestemarkeder er noe konkur-
ransemyndighetene ber legge ressurser i hvis det
identifiseres konkrete konkurransehindringer i
de lokale markedene for en eller flere av disse tje-
nestene. Regjeringen vil spesielt folge opp de
lokale markedene med henblikk pa 4 eke kon-
kurransen i markedene for handverkstjenester.
Serlig i markeder der konkurransehindrin-
gene er felles for mange lokale markeder, er det
viktig for Konkurransetilsynet a sette et eksem-
pel. Selv sma prosentvise prisreduksjoner kan ha
betydning for forbrukerne. Et eksempel pa denne
strategien kan vere tilsynets nylige inngrep mot
foretakssammenslutninger i lokale markeder for
betong, pukk og grus. Inngrepet ble blant annet
begrunnet med de signaler dette ville sende om
hva som ville bli vurdert som en akseptabel mar-
kedskonsentrasjon i evrige lokale markeder.

Viktige kjennetegn ved et lokalt marked

Et lokalt marked kjennetegnes ved at Kjoperen
ikke vil se etter alternative tjenester eller produk-
ter utenfor sitt geografiske nseromrade. For
eksempel er det fa av Krageros innbyggere som
henvender seg til rerleggere i Tonsberg for a fa
reparert en kran som er lekk. Det samme gjelder
for varer der transportkostnadene utgjer en stor
del av prisen — det er antakelig et darlig alternativ
a kjope et lass med grus fra Hamar hvis du bor i
Trondheim. Dersom du derimot skal skifte strem-
leverander, vil markedet na oppfattes som nasjo-
nalt. Mellom disse ytterpunktene finnes markeder
av ulik utstrekning, og hva som oppfattes som
lokalt eller smalt marked kan variere mellom
ulike etterspeorrere.

Det som kan oppfattes som lokale markeder,

4 Kilde: SSBs forbruksundersokelse
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vil i noen tilfeller besta av akterer som ogsé er eta-
blert pé landsbasis. Et typisk eksempel er kjedene
innenfor detaljhandelen. Mange av disse kjedene
tilpasser seg konkurransen nasjonalt, selv om
konkurransen lokalt i mange tilfeller kan veere
begrenset. Dette resulterer blant annet i like pri-
ser pa landsbasis for hele eller store deler av vare-
utvalget, selv om de lokale konkurranseforhol-
dene skulle tilsi at det er muligheter for en annen
prisprofil i det enkelte lokale marked.

En av de viktigste arsakene til dette er at kje-
dene bruker en stor del av sitt annonsebudsjett i
nasjonale medier. Da vil det vaere pakrevet at de
kan tilby kundene det samme produktet/tjenes-
tene til samme pris og kvalitet i hele landet. Pa
denne bakgrunn kan det vaere grunn til & veere
mest bekymret for de lokale markedene der det
ikke samtidig eksisterer en nasjonal arena for
konkurranse. Nér det gjelder lokale foretak til-
knyttet en kjede, er det kjeder uten en streng
sentralstyring og enkeltakterer som opererer i de
lokale markedene, som ber vare i konkurranse-
myndighetenes fokus. Dette gjelder bade varer og
kanskje spesielt tjenester, som i mange tilfeller til-
bys lokalt.

Smale markeder
— viktig for nasjonal konkurranseevne

Noen av de samme problemstillingene som er
knyttet til lokale markeder, gjor seg ogsa gjel-
dende i sikalte smale markeder. Begrepet smale
markeder er vanskelig 4 definere presist, men
ofte vil en med smale markeder tenke pa marke-
der for spesielle produkter med en forholdsvis
begrenset krets av tilbydere og ettersperrere, ofte
innsatsfaktorer i annen produksjons- eller tjenes-
tevirksomhet. Smale markeder kan godt veere
nasjonale i utstrekning.

Disse markedene er normalt ikke interessante
for forbrukermyndighetene og forbrukerne. De
blir derfor normalt ikke viet saerlig oppmerksom-
het i media. I slike markeder kan det derfor veere
lett & utnytte eventuell markedsmakt til a sette
heyere priser. Spesielt gjelder dette dersom ogsé
kjeperen av en innsatsfaktor opererer som selger
i et marked med begrenset konkurranse. Da vil
vedkommende bedrift kunne oke prisen ved &
velte kostnadsekningen over pa kundene. I de til-
feller der kundene er norske bedrifter som opere-
rer i et internasjonalt marked, er svak eller ingen
konkurranse blant innenlandske underleverande-
rer sveert negativt for evnen til 4 konkurrere uten-
lands.

I diskusjonen om norsk industris konkurran-
sekraft legges det stor vekt pa valutakurser og
kostnadsniva. I det totale kostnadsniviet inngér
imidlertid bade Norges heye lennskostnader og
kostnader knyttet til andre innsatsfaktorer.
Mange av disse er levert av underleveranderer. I
mange tilfeller kan disse ha en sterk stilling i det
norske markedet, for eksempel gjennom a inneha
et eksklusivt agentur for et produkt. Det er meget
viktig for norsk neeringslivs konkurranseevne at
det ogsa i markedene for innsatsfaktorer er virk-
som konkurranse, som bidrar til riktige priser og
effektiv ressursbruk.

Det kan veere ekstra viktig at konkurranse-
myndighetene folger opp slike smale og «stille»
markeder som det her er tale om. Det forhold at
slike markeder i liten grad er gjenstand for opp-
merksombhet i det offentlige rom, gjor at en ikke
far den disiplinerende effekt pad markedet som en
sterre grad av offentlighet gir. I rapporten «lkke
for é vinne?»® argumenteres det for at de kanskje
sterste konkurranseproblemer finnes nettopp i de
markeder en aldri herer noe om. Fordi markeds-
forholdene er rolige og stabile, ligger forholdene
til rette for stilltiende eller direkte samarbeid.
Overvaking av denne typen markeder er en utfor-
dring for Konkurransetilsynet.

Den nye konkurranseloven legger bedre til
rette for oppfelging av slike markeder. For det for-
ste vil meldeplikten for foretakssammenslutnin-
ger gi konkurransemyndighetene bedre informa-
sjon om konkurransebegrensende foretakssam-
menslutninger. For det andre vil forbudet mot
utilberlig utnyttelse av dominerende stilling i
storre grad bidra til & hindre konkurranseskade-
lig atferd. I den tidligere konkurranseloven var
det ikke et slikt forbud, men konkurransemyndig-
hetene hadde hjemmel til 4 gripe inn mot slike
konkurranseskadelige handlinger i det enkelte til-
fellet. Da var imidlertid myndighetene avhengig
av a fa kjennskap til slike handlinger, noe som i
denne type markeder mé antas a vaere vanskelig.

Et forbud mot utilberlig utnyttelse av domine-
rende stilling vil i seg selv ha positiv effekt ved at
det 1 utgangspunktet ma antas at markedsakte-
rene er lovlydige og legger vekt pa & holde seg
innenfor lovens rammer. For det andre legger for-
budet til rette for mer bruk av de virkemidlene
som Konkurransetilsynet ellers har for & avdekke
brudd pé konkurranseloven, som tips fra bransjen
eller anvendelse av Konkurransetilsynets tipstele-

5 «Ikke for 4 vinne? Analyse av konkurranseforhold og kon-
kurransepolitikk», SNF-rapport 8/1998
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fon. Som nevnt tidligere i meldingen vil dessuten
et slikt forbud legge til rette for en okt grad av pri-
vat handheving. Kunder som mener at de er utsatt
for utilberlig utnyttelse av dominerende stilling,
kan reise sak gjennom rettsvesenet. Det var ikke
mulig under den tidligere loven fordi slike hand-
linger ikke var forbudt for Konkurransetilsynet
hadde fattet et konkret vedtak om & forby dem.
Som nevnt i kapittel 4.1.2 vil Regjeringen legge
forholdene til rette for ekt bruk av privat handhe-
ving.

Lokale markeder: konsekvenser for
konkurransemyndighetenes arbeid

Det faktum at mange av de lokale markedene
hver for seg ikke har s stor samfunnsekonomisk
betydning, har bidratt til at oppmerksomheten om
konkurransen i lokale markeder har kommet i
skyggen av sterre markeder av nasjonal karakter
og med store foretak som tilbydere. Nasjonale
markeder er for eksempel luftfartsmarkedet,
kraftmarkedet og bank- og forsikringsmarkedet.
Det er med andre ord fare for at det konkurranse-
politiske fokuset havner pa de markedene som er
mest synlige i nyhetsbildet. Mindre markeder
som hver for seg er av liten nasjonal betydning,
far mindre oppmerksomhet enn det de fortjener.
Konsekvensen er at i disse markedene er de fa
akterene som finnes i stand til 4 uteve markeds-
makt. Dette kan ha stor betydning for kundene i
dette omradet, og i sum vil det ogsa ha betydning
for samfunnsekonomien gjennom slesing med
samfunnets ressurser.

Regjeringen mener derfor at lokale og smale
markeder ma vies storre oppmerksomhet, med
sikte pa 4 oke konkurransen i disse markedene.
Det er i denne sammenheng viktig a fjerne etable-
ringshindringer, eke informasjonen om alternati-
ver for kundene, samt motivere kundene til &
finne alternative leveranderer nar de eksisterende
leverer for dyre og eller darlige produkter. Regje-
ringen onsker spesielt 4 se naermere pa tiltak for &
oke konkurransen i markedene for handverkstje-
nester.

Det er en viktig oppgave for Konkurransetilsy-
net 4 legge en fornuftig strategi for effektiv oppfel-
ging av de lokale markedene i tiden fremover. Pa
denne maten sikrer Konkurransetilsynet at de far
mest mulig igjen for hver «tilsynskrone». Det kan
for eksempel veere aktuelt & gjennomfere «kam-
panjer» i samarbeid med forbrukermyndighetene
for & sette nasjonalt fokus pa en bransje over en
periode. Dette kan for eksempel dreie som om

prisopplysning og etablering og synliggjering av
kvalitetsindikatorer. Et slikt samarbeid med for-
brukermyndighetene bidrar til & gjere konkurran-
sepolitikken mer synlig for den enkelte forbruker.
@Kkt fokus pa lokale markeder kan tilsi en sterre
grad av synlighet for konkurransemyndighetene
utenfor Oslo-regionen. Et samarbeid med forbru-
kermyndighetene kan bidra positivt til oppmerk-
somheten om lokale markeder ved at Forbruker-
radet har lokale kontorer over store deler av landet.
Regjeringen vil ta initiativet til en formalisering av
et slikt samarbeid i lopet av 2005.

4.2 Gjennomgang av offentlige
reguleringer og ordninger som kan
virke konkurransebegrensende

Et moderne samfunn krever offentlige regulerin-
ger pa mange omrader, og ulike regelverk spen-
ner over et vidt spekter av forméal. Reguleringene
pavirker ressursbruken i ekonomien gjennom
kravene som naringsvirksomhet og husholdnin-
ger ma forholde seg til. I tillegg innebeerer etable-
ring, administrasjon og kontroll en betydelig res-
sursbruk bade i privat sektor og i offentlig forvalt-
ning. Godt utformede regelverk og effektivt tilsyn
er derfor viktig for 4 oppna ulike samfunnsmal til
lavest mulig kostnad. Skal reguleringene virke
etter hensikten som lovgiverne har hatt, er det
nedvendig & samordne, forenkle og modernisere
regelverk og myndighetsutevelse.

Slike reguleringsreformer stir i dag heyt pa
agendaen i flere internasjonale organisasjoner
som arbeider med ekonomiske spersmal. Regje-
ringens program for modernisering, forenkling
og effektivisering i offentlig sektor tilsvarer i stor
grad programmer for reguleringsreformer som
finnes i andre OECD-land. Seerskilt regulering av
sektorer eller markeder som bidrar til 4 begrense
konkurransen, er spesielt uheldig. Regjeringen
har derfor iverksatt en omfattende gjennomgang
av offentlige reguleringer med sikte pa a kart-
legge og endre reguleringer som unedig bidrar til
4 begrense konkurransen.

P4 initiativ fra Moderniseringsdepartementet
har samtlige departementer gjennomgatt sine og
underliggende etaters ansvarsomrader med sikte
pa & avdekke offentlige reguleringer og ordninger
som har unedige konkurransebegrensende virk-
ninger. P4 bakgrunn av rapportering fra departe-
mentene og innspill fra ulike akterer i privat og
offentlig sektor, har Konkurransetilsynet kartlagt
offentlige reguleringer og avtaler som kan virke
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konkurransebegrensende. Moderniseringsdepar-
tementet folger opp dette arbeidet.

Et siktemaél er & legge til rette for offentlige
reguleringer som i sterst mulig grad ivaretar hen-
synet til konkurranse i markedene. Samtidig skal
reguleringene ivareta de mal som begrunner
reguleringen. Gode offentlige reguleringer bidrar
til et billigere og/eller bedre tilbud gjennom
nyskapning, allsidighet og vekst.

I forste omgang vil reguleringer knyttet til frie
yrker — yrkesgrupper der uteveren har hey utdan-
nelse og opererer som tjenesteyter for forbrukere
- bli gjennomgatt saerskilt. Blant disse gruppene
inngar blant annet advokater, arkitekter, leger,
revisorer og ingeniorer. Bade offentlige og bran-
sjens egne reguleringer (se boks 4.2) er interes-
sante i dette arbeidet. Reguleringer som verner
akterene mot konkurranse ma vurderes med et
kritisk blikk. I dette arbeidet kan en trekke pa
erfaringene fra tilsvarende prosjekter i EU og
E@Slandene som gjennomferes i regi av hen-
holdsvis Kommisjonen og EFTAs overvaking-

organ. Ogséa utviklingen av EU-regelverket, seerlig
det kommende Tjenestedirektivet, kan gi innspill
til arbeidet. Konkurransetilsynet bidrar i oppfel-
gingen.

En fellesnevner for frie yrker er at virksomhe-
ten i betydelig grad er regulert, bade gjennom
offentlige reguleringer og bransjestyrte foringer.
Reguleringene er ofte motivert i 4 ivareta kvalitet
og tilgjengelighet i tjenestetilbudet. Behov for
offentlige reguleringer og ordninger oppstar
gjerne som folge av betydelig innslag av asymme-
trisk informasjon. Konsumenten har langt mindre
informasjon om behovet for og kvaliteten pa tje-
nesten enn produsenten, og der det vil vaere sveert
ressurskrevende 4 innhente slik informasjon.
Samtidig skal reguleringen sikre et tilfredsstil-
lende tilbud til tredjeparter og samfunnet for
ovrig.

Det vil kunne vaere store variasjoner mellom
bade sektorer og konsumentgrupper i hvilken
grad og omfang ulike offentlige reguleringer og
ordninger faktisk er nedvendige for & ivareta spe-

I mange tjenestesektorer kan egenregulering
spille en betydelig rolle. Bransjeregulering, pri-
vat regulering eller selvregulering brukes ogséa
som betegnelse pa denne typen reguleringer der
bransjen selv fastsetter hvordan de skal opptre.

Egenregulering felger gjerne av at offentlige
myndigheter enten formelt eller faktisk har dele-
gert ansvar til profesjonene selv. Egenregule-
ring kan ha flere fordeler. Profesjonen vil ha
seerlig god og tilgjengelig kunnskap om eget fag-
felt og kan uteve disiplin over sine medlemmer,
ikke minst med hensyn til kvaliteten pa tjenes-
tene. I tillegg kan profesjonsorganisasjonene gi
informasjon til konsumentene og veere et sted
for forbrukere & klage pa enkeltmedlemmer i
tvistesaker. Dette er momenter som i seg selv
kan underbygge konkurransen.

Pa den annen side kan egenregulering mis-
brukes til & ske medlemmenes inntekter pa
bekostning av forbrukere og eventuelt bevil-
gende offentlig myndighet. Problemet oppstar i
de tilfeller der profesjonen géar fra a veere en ren
interesseorganisasjon, for eksempel i lennsfor-
handlinger, til 4 gjennom egenregulering direkte
seke 4 begrense konkurransen i markedet. Sam-
arbeid om pris eller praksis som legger grunnla-
get for et prissamarbeid, anbefalte priser og
restriksjoner pa oppriktig reklame er eksempler

Boks 4.2 Bransjers selvregulering

pa slik konkurransebegrensende atferd. Kvali-
tetskrav og kompliserte regelverk som i praksis
favoriserer egne medlemmer kan ogsa vere
relevant. Interesseorganisasjonene kan videre
seke innflytelse over hvor mange som far uteve
yrket og til hvilke betingelser, i tillegg til &
arbeide for & hindre tilbydere fra andre sektorer
adgang til markedet. Egenregulering kan dessu-
ten gi tilgang til informasjon som gir medlem-
mene av interesseorganisasjonen fordeler over-
for potensielle konkurrenter. Egenregulering
kan séledes resultere i heyere priser og/eller
lavere kvalitet pa tjenestene, i tillegg til 4 bidra til
4 vri konkurransesituasjonen i fordel av egne
medlemmer.

Egenregulering reiser problemer knyttet til
utenforstdendes oppfatning av rollekonflikter,
integritet og habilitet, spesielt hvis reguleringen
er pd omrader som naturlig tilligger myndig-
hetsorganer. Dette gjelder blant annet i tilfeller
der profesjonen har innflytelse over hvem eller
hvor mange som far uteve yrket og til hvilke
betingelser. Problemstillingene som reises ved
egenregulering, innebarer ikke at profesjons-
gruppene ikke ber kunne samles i interesse-
grupper. Det taler imidlertid for at det méa pases
at foreningens virksomhet og virkeomrade ikke
undergraver konkurransen i markedene.
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sielle samfunnshensyn. Undersekelser har vist at
en for stor grad av offentlige reguleringer medfo-
rer hayere priser for forbrukerne uten & eke kvali-
teten pa tjenestene. Prisene kan videre bli sa haye
at resurssvake deler av befolkningen ikke ser seg
rad til & benytte profesjonelle tilbydere. Samtidig
vil prisreguleringer vanligvis veere lite egnede for
4 ivareta fordelingshensyn eller fremme ny tekno-
logi og nye tjenester.

Det er behov for offentlige reguleringer, for
eksempel ved markedssvikt. Disse reguleringene
kan likevel vaere utformet eller praktisert unedig
tungvint og ressurskrevende. Offentlige tiltak ber
generelt veere mest mulig malrettede og propor-
sjonale i forhold til de hensyn de er ment & ivareta,
og de ber ikke begrense konkurransen unedig.
Det kan vaere utfordrende & finne fram til regule-
ringer som er presise og dynamiske nok til & kor-
rigere effektivt for markedssvikt. Samtidig mé en
ta i betraktning at reguleringene i seg selv kan ha
andre indirekte virkninger med en negativ sam-
funnsekonomisk effekt.

4.3 Offentlige innkjogp skal
stimulere konkurranse
og etableringer

Regelverket for offentlige anskaffelser har som
hovedformal & fremme konkurransen om leveran-
ser til det offentlige. Dette regelverket er neer-
mere redegjort for i kapittel 5. Dette avsnittet
omtaler hva staten har gjort med sine sentrale
innkjepsavtaler som del av handlingsplanen for
styrking av konkurransepolitikken.

Statens sentrale innkjopsavtaler

Tidligere var det i regi av Statens forvaltningstje-
neste fremforhandlet en rekke sentrale innkjops-
avtaler som statlige institusjoner kunne slutte seg
til. Det gjaldt reiser, overnattingstjenester, mebler,
diverse kontorprodukter og tilsvarende produkter
og tjenester. Selv om innkjepene under avtalene
utgjorde en forholdsvis beskjeden del av samlede
statlige innkjep, ble det omsatt varer og tjenester
for vel 2,7 milliarder kroner under disse avtalene i
2001.

Departementet har avviklet ordningen med
sentrale innkjepsavtaler i regi av Statens forval-
tingstjeneste og mener at innkjop er et ansvar
som ber tilligge den enkelte statlige virksomhet.
Dermed blir det ogsd vanskeligere for staten a
utnytte eventuell kjopermakt pd en méate som

begrenser konkurransen i markedet. A desentrali-
sere ansvaret for forhandlinger og beslutninger
om innkjep stiller imidlertid store krav til en mer
profesjonalisert innkjepsfunksjon i de enkelte
statlige virksomheter. Virksomhetene star i
utgangspunktet fritt til hvordan de vil forvalte
dette ansvaret, som enten skjer i egen regi eller
ved Kjop av innkjepstjenester.

I markeder hvor det i utgangspunktet ligger til
rette for effektiv konkurranse mellom tilbydere,
ber staten/statlige organer vise tilbakeholdenhet
med 4 sentralisere innkjep, fordi resultatet kan bli
okt konsentrasjon pa tilbudssiden og redusert
konkurranse pa lengre sikt. Ved & desentralisere
innkjepene vil flere leveranderer slippe til. Det vil
oke konkurransen pa tilbudssiden og pa sikt med-
fore lavere priser og bedre kvalitet. I den sentrale,
na avviklede, avtalen om statlig kjop av hotelltje-
nester innenlands, var det et krav til leverande-
rene at de skulle ha et tilbud i bestemte byer. Slik
ble det nermest en forutsetning for & levere
hotelltjenester til staten at hotellet var med i en
kjede med god geografisk dekning.

Sentralisering av statlige innkjep kan imidler-
tid vaere berettiget i markeder som allerede er
karakterisert ved hey konsentrasjon pa tilbudssi-
den. Flyreiseavtalen virket for eksempel positivt
pa konkurransesituasjonen i markedet for person-
transport med fly i en kritisk fase for dette marke-
det. Denne avtalen er na avviklet som folge av den
okte konkurransen pa tilbudssiden.

Departementene har ogsi gjennomgatt inn-
kjopspolitikken péa sine egne omréader. Tema for
gjennomgangen var Kkontroll av at rammeavtaler
var i samsvar med konkurranseloven, blant annet
med hensyn til eventuell prisbinding av viderefor-
handlere. Videre skulle gjennomgangen avdekke
om avtalene kunne utformes slik at de bidrar til &
fremme konkurransen, og til sist skulle departe-
mentene vurdere 4 legge sterre rammeavtaler/
innkjepsavtaler frem for Konkurransetilsynet for
endelig avtale ble inngétt.

Avtaler som ble avviklet i forbindelse med
denne gjennomgangen i departementene, gjaldt
oljeprodukter, motorkjoreteyer, kredittkorttjenes-
ter, kopieringsutstyr, papir og rekvisita, kontor-
innredning samt portefoljeforvaltning av elektrisk
Kkraft.

Egenskaper ved slike avtaler som kan utgjore
konkurranseproblemer, er som nevnt geografiske
koblinger som begrenser markedet. Det samme
kan gjelde sammenkobling av tjenester som for
eksempel salg og vedlikehold av motorkjeretoyer,
hvor begge tjenester ma foreligge hos tilbyderen,
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og kobling mellom hotelldrift og kurs- og konfe-
ransefasiliteter. Kontraktsperiodens lengde kan
ogsa utgjere et problem i slike tilfeller. Ingen av
de sentrale avtalene som ble gjennomgatt av
Konkurransetilsynet var problematiske av slike
arsaker.

4.4 Sikre at salg av statlige
selskaper ikke bidrar til
konkurransebegrensninger
og monopoldannelser

I Sem-erkleeringen fremgér det at Regjeringen
onsker 4 redusere det statlige, kommersielle eier-
skapet. Bakgrunnen er at det statlige eierskapet
leder til rollekonflikter mellom staten som mar-
kedsakter, tilsynsmyndighet og politisk organ.
Salg og nedsalg i statlige selskaper ma imidlertid
gjennomferes slik at en unngar for sterk konsen-
trasjon i markedene, men ivaretar og helst frem-
mer konkurransen. I trdd med anbefalingene i
eierskapsmeldingen, jf. St.meld. nr. 22 (2001-
2002) Et mindre og bedre statlig eierskap, legger
Regjeringen til grunn at salg eller nedsalg av stat-
lige selskaper skjer pa en slik mate at konkurran-
sehensyn ivaretas.

Konkurransemyndighetene kan anmode eier-
myndigheten eller Regjeringen om & dele statlige
heleide bedrifter ut fra konkurransehensyn selv
om det ikke er aktuelt & privatisere virksomheten.
Denne delen av handlingsplanen anses sluttfort
ved at disse prinsippene er knesatt og legges til
grunn i statens eierskapsforvaltning.

4.5 Offentlig virksomhet skal
organiseres pa en mate som
fremmer konkurranse

En betydelig del av sysselsettingen i skonomien
er engasjert i offentlig tjenesteproduksjon som
ikke er konkurranseeksponert, eller ved at pri-
vate aktorer konkurrerer med offentlige pa ulike
vilkar. Offentlige aktorers aktiviteter kan bidra til
a begrense tilgangen av nye virksomheter og kan
svekke den langsiktige ekonomiske veksten.
Offentlig naeringsvirksomhet kan trenge ut pri-
vate konkurransedyktige virksomheter, hemme
konkurransen og begrense forbrukernes valgmu-
ligheter. En viktig forutsetning for effektiv kon-
kurranse er at det er like konkurransevilkar, for
sa vel private som offentlige akterer.

Dersom det ikke er mulig a legge til rette for

konkurranse, kan det vaere hensiktsmessig at det
offentlige selv star for produksjonen. Alternativt
kan en overlate produksjon og salg til private akte-
rer, men regulere rammebetingelsene de skal
operere under.

Kryssubsidiering

Ideelt sett skal offentlig virksomhet tilpasse

omfang og kvalitet pa produksjonen slik at ressur-

sene utnyttes effektivt. Erfaringene er imidlertid
at den offentlige virksomhetens atferd ofte er
samfunnsekonomisk uheldig ved at:

— Ivirksomhet som opererer bade i et skjermet
og et konkurranseutsatt marked, blir felles-
kostnader regnskapsfort i den regulerte delen
av virksomheten, og kostnadsbelastningen vel-
tes over pa brukerne av den regulerte tjenes-
ten.

— Det overinvesteres i den regulerte delen av
virksomheten og ledig kapasitet brukes til &
produsere konkurranseutsatte tjenester.

— Det investeres i produksjonsteknologi i den
regulerte delen av virksomheten som gir lave
marginalkostnader for den konkurranseut-
satte delen av virksomheten.

Denne typen produksjonstilpasning som er
beskrevet over, kalles kryssubsidiering. Det vil si
at den offentlig finansierte delen av virksomheten
eller driften gjor det mulig for foretaket & redu-
sere kostnadene i den konkurranseutsatte delen
av virksomheten. I slike tilfeller vil kryssubsidie-
ringen fremstd som ren driftsstette til de selska-
pene som mottar stetten. Kryssubsidiering er for-
budt i henhold til statsstotteregelverket i EQS-
avtalen, i den utstrekning det kryssubsidierte sel-
skapet pavirker samhandelen av det aktuelle pro-
duktet mellom EQS-statene i et omfang som stri-
der mot fellesskapets interesser. E@S-avtalens
statsstotteregelverk er neermere beskrevet i kapit-
tel 5.2.

Dersom det kryssubsidierte produkt selges til
en pris under merkostnaden per enhet, vil det
som regel pélepe samfunnsekonomiske kostna-
der. For det forste vil ikke de reelle kostnadene
fullt ut reflekteres i produktprisen; prismekanis-
men settes ut av spill. Dette kan bidra til heyere
produksjon av kryssubsidierte konkurranseut-
satte produkter enn det som er optimalt, og
underforbruk av offentlige tjenester. For det
andre er det knyttet kostnader til skatteinnkre-
ving (20 ere per krone er et forsiktig anslag, jf.
NOU 1997:27). Dette betyr at okte offentlige over-
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foringer — som folge av okt kostnadsbelastning —
isolert sett paferer samfunnet et velferdstap.
Dersom kryssubsidiering leder til redusert
konkurranse fra private tilbydere, vil det oppsta et
samfunnsekonomisk tap. Kryssubsidiering kan
pavirke dynamikken i markedet pa en uheldig
méte ved at offentlige virksomheter, som i
utgangspunktet ikke er lennsomme, kan overleve
i markedet gjennom kryssubsidiering og endog
utkonkurrere mer effektive bedrifter. Faren for
kryssubsidiering av offentlig konkurranseutsatt
virksomhet kan fore til at potensielle konkurren-
ter lar vaere 4 etablere seg. Konsekvensene er

heyere priser, mindre produktutvikling og heyere
offentlige utgifter.

Ulikheter i rammebetingelser og reguleringer

Offentlig virksomhet opererer i mange sammen-
henger under andre reguleringer og rammebetin-
gelser enn private. For eksempel kan offentlig
virksomhet ha fritak for skatter og avgifter, impli-
sitte garantier mot konkurs, gunstige lanebetin-
gelser og lavere avkastningskrav.

I andre sammenhenger kan det at virksomhe-
ten er offentlig veere en konkurranseulempe. Et

Boks 4.3 Sverige

I Sverige har Konkurrensverket, pa oppdrag fra
Regjeringen, analysert og kommet med forslag
til tiltak knyttet til de problemer som oppstar nar
det offentlige driver naeringsvirksomhet i kon-
kurranse med private akterer. Bade statlige og
kommunale myndigheter og neringsvirksom-
het inngér i Konkurrensverkets underseokelser
og anbefalinger.!

Rapporten avdekker blant annet at 95 pro-
sent av statlige myndigheter selger varer eller
tjenester til kjopere utenfor statsforvaltningen.
En intervjuundersokelse blant private foretak, i
visse utvalgte bransjer, viser at 34 prosent anser
at de moter konkurranse fra offentlige akterer i
et vesentlig omfang. Av disse mener 40 prosent
at denne konkurransen innebarer et problem
for foretaket. Videre mener 67 prosent at kon-
kurransen mellom offentlige og private foretak
ikke skjer pa like vilkar.

Samlet sett viser Konkurrensverkets utred-
ning at nar offentlige akterer agerer pa et kon-
kurranseutsatt marked oppstar det problemer
som grovt sett kan deles inn i tre hovedgrupper:
— Sammenblanding av myndighetsoppgaver

med naringsvirksomhet.

— Ulike former for offentlig stotte.

— Problemer forbundet med utnyttelse av infor-
masjon og kompetanse hos offentlige myn-
digheter i konkurranse med private akterer.

Pi denne bakgrunn har Konkurrensverket
fremsatt forslag til tiltak som kan veere med pa &

1 «Myndigheter og marknader - tydligare grins mellan
offentlig och privat». Konkurrensverket oktober 2004. Rap-
porten kan lastes ned pi folgende adresse: http://
www.kkv.se/ bestall/pdf/rap_2004-4.pdf

redusere de negative effektene som oppstér nar
offentlige akterer driver naeringsvirksomhet.

Mulige tiltak for & bete pa disse problemene

era:
¢ Rendyrke myndighetsrollen

— Innfere lovbestemt organisatorisk skille
mellom offentlig nzeringsvirksomhet og
pvrige myndighetsoppgaver.

— Rendyrke skillet mellom statlig neerings-
virksomhet og myndighetsutevelse gjen-
nom bruk av ulike statlige styringsvirke-
midler.

— Gi sentral myndighet rett til 4 undersoke
om statlig neeringsvirksomhet drives i
trad med fastlagte styringsvirkemidler.

— Lovregulering av nar statlige myndighe-
ter kan drive neeringsvirksomhet.

— Statlig tilsyn med kommunal nzeringsvirk-
somhet i et konkurransemarked.

— Granskning av offentlig naeringsvirksom-
het gjennom statlig og kommunal revi-
sjon.

¢ Forhindre kryssubsidiering

— Innfere nasjonale regler om statstette
som supplement til EUs regler pd omra-
det.

— Innfere nasjonale regler om gjennomsik-
tighet som supplement til EUs regler pa
omradet.

e Tilgang til informasjon og kompetanse pa
like vilkar

— Informasjon eller kompetanse opparbeidet
gjennom myndighetsrollen kan kun benyt-
tes i offentlig neeringsvirksomhet nar dette
tilbys andre akterer i markedet pa like vil-
Kkar.
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eksempel pa denne typen ulemper kan vaere storre
krav til dokumentasjon. I noen sammenhenger kan
ogsa begrenset fleksibilitet ved innkjep gi offent-
lige virksomheter en konkurranseulempe.

Denne typen ulikheter i rammebetingelsene
kan skape vridninger i konkurransen. Disse vrid-
ningene kan i sin tur fore til at andre forhold enn
reell konkurransedyktighet avgjerer hvor produk-
sjon og omsetning finner sted, med ineffektiv res-
sursutnyttelse som resultat.

Rollekonflikter

I enkelte sammenhenger har den offentlige virk-
somheten flere roller som er i konflikt med hver-
andre. Et eksempel pa denne typen rollekonflikt
kan forekomme i markeder der produktet som
den offentlige virksomheten har enerett til 4 pro-
dusere, samtidig er en essensiell/viktig innsats-
faktor ved produksjon av konkurranseutsatte pro-
dukter. I slike tilfeller oppstar det en fare for at
den offentlige virksomheten gir sin egen konkur-
ranseutsatte virksomhet konkurransefortrinn i
forhold til private konkurrenter. Eksempler péa
slike fortrinn kan vare bedre/billigere tilgang til
infrastruktur, grunndata, offentlige registre og
kundedatabaser.

Et annet eksempel er at rollen som leverander
av essensielle/viktige innsatsfaktorer i mange
sammenhenger gir tilgang til konkurransesensitiv
informasjon om konkurrenter. I slike tilfeller opp-
star det fare for at denne typen informasjon vide-
reformidles til den konkurranseutsatte delen av
den offentlige virksomheten. Denne typen dob-
beltroller kan skape uheldige vridninger i konkur-
ransen, som igjen kan fore til inneffektiv ressurs-
allokering og ekte etableringsbarrierer for poten-
sielle nye konkurrenter.

Smale markeder og manglende konkurranse

I markeder med manglende konkurranse kan til-
stedevaerelsen av, eller trusselen om, en offentlig
virksomhet bidra til mer virksom konkurranse.
Dette bidrar til at prisene presses nedover og ins-
entivene til 4 effektivisere forsterkes.

Eksempler pa konflikter

- Enkelte institusjoner far bevilget midler over
statsbudsjettet som er gremerket forskning og
innsamling av radata. Samtidig selger de
samme institusjonene konsulenttjenester og

Boks 4.4 Nederland

Arbeidet med virkemidler for & motvirke uhel-
dige konkurransevridninger ved konkur-
ranse mellom offentlig og privat virksomhet
har pagatt i Nederland siden 1995. Dette ledet
fram til et lovforslag som ble presentert for
parlamentet i oktober 2001. Lovforslaget inne-
bar blant annet at offentlige institusjoner
skulle palegges en bevisbyrde for 4 godtgjore
fordelene ved & operere i kommersielle mar-
keder, dersom de onsket & operere i slike mar-
keder. Forslaget innebar i tillegg en rekke
atferdsreguleringer. Lovforslaget mette Kkri-
tikk, blant annet for manglende klarhet om
lovens rekkevidde, heye administrasjonskost-
nader og for & rettsliggjore den offentlige
administrasjonen. Forslaget ble trukket til-
bake i april 2004.

De nederlandske myndighetene har na
mett kritikken ved & legge fram et alternativt
lovforslag. Lovforslaget retter seg mot forvalt-
ningsvirksomhet som er involvert i gkono-
misk aktivitet eller som er aktive i kommersi-
elle markeder via et offentlig foretak, og fore-
tak som er tildelt serlige rettigheter.
@konomisk aktivitet tolkes etter konkurranse-
rettslige prinsipper. Atferdsreguleringene
omfatter forbud mot kryssubsidiering, forbud
mot eksklusiv bruk av data, forbud mot at for-
valtningsoppgaver og ekonomiske aktiviteter
kombineres organisasjonsmessig og forbud
mot at forvaltningsorganer fordelsbehandler
offentlige foretak. Atferdsreguleringene skal
tas inn i den nederlandske konkurranseloven
og handheves av det nederlandske konkurran-
setilsynet.

bearbeidede radata i konkurranse med private
selskaper som ikke mottar offentlig stette.
Kommunale institusjoner produserer tjenester
som er finansiert helt eller delvis over kommu-
nale budsjetter. Samtidig benyttes kommunale
lokaler og personell til produksjon av tjenester
i direkte konkurranse med private akterer.
Regulerte monopoler har en lovbestemt ene-
rett til formidling av visse typer produkter.
Denne produksjonen finansieres av brukerne
og/eller tilskudd fra det offentlige. Samtidig til-
byr de regulerte bedriftene relaterte produkter
i konkurranse med private akterer.
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Relevant lovgivning

Det finnes ulike muligheter for a sikre konkurran-
sengytralitet mellom offentlig og privat virksom-
het. I mange OECD-land arbeides det med lovgiv-
ning med sikte pa 4 lose de konkurransemessige
problemer som kan oppsta i metet mellom offent-
lige og private akterer. Av den norske konkurran-
selovens to forbud framstar forbudet mot misbruk
av dominerende stilling som mest relevant. Erfa-
ringene fra blant annet Sverige, Nederland og
Danmark (se boks 4.3-4.5) er imidlertid at det er
vanskelig a4 benytte konkurranseregelverkets
bestemmelse om forbud mot misbruk av domine-
rende stilling overfor offentlig virksomhet. I
andre tilfeller er konkurransebegrensningen et
resultat av annen myndighetsuteving, og konkur-
ranseloven er mindre egnet som virkemiddel for &
lose denne typen problemer.

Konkurransemyndighetenes oppfalging

Moderniseringsdepartementet har i samarbeid
med Konkurransetilsynet startet et utrednings-
prosjekt om «Konkurranse mellom offentlig og
privat virksomhet». Malet er 4 identifisere kritiske
faktorer som leder til uheldige vridninger i kon-
kurransen mellom privat og offentlig virksomhet.
Videre skal en vurdere og anbefale tiltak som
leder til mer effektiv bruk av samfunnets ressur-

Boks 4.5 Danmark

Dansk konkurranselovgivning innferte i 2000
en forbudsbestemmelse mot konkurransevri-
dende stotte. Bestemmelsen skal sikre at det
kan gripes inn overfor stotte som ytes av dan-
ske myndigheter, hvis stetten ikke er lovlig i
henhold til en offentlig regulering. Den
kommer ikke til anvendelse pa statsstotte som
er omfattet av EF-traktaten artikkel 87, og sup-
plerer siledes EUs statsstotteregler. Bestem-
melsen kan derfor bare anvendes hvis den
aktuelle stotten ikke merkbart péavirker sam-
handelen mellom medlemstatene. Formalet
med bestemmelsen er & oke oppmerksom-
heten rundt konkurransemessige effekter av
offentlig stette til bestemte former for
ervervsvirksomhet som faller utenfor EUs
stotteregelverk.

ser, herunder blant annet atferds- og strukturre-
guleringer.

I lys av anbefalingene fra ekspertgruppen og
pafelgende behandling, vil Regjeringen komme
tilbake med konkrete forslag til lovregler for &
legge til rette for likere konkurransevilkar for pri-
vate og offentlige akterer.
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5 Offentlige anskaffelser og offentlig
stotte som en del av konkurransepolitikken

5.1 Offentlige anskaffelser

Det offentlige kjopte varer, tjenester, bygg og
anlegg for om lag 220 milliarder kroner i 2002, til-
svarende ca. 14,5 prosent av BNP. Det er viktig at
det offentlige far mest mulig igjen for disse mid-
lene. Samtidig ma det offentliges anskaffelser
gjennomferes slik at det fremmer konkurransen
og effektiviteten i norsk ekonomi. Gjennom sin
innkjopsatferd skal det offentlig stette opp under
konkurransen, sikre at skattebetalernes penger
brukes effektivt og gi brukerne av offentlige tje-
nester et best mulig tilbud. De regler som til
enhver tid gjelder for offentlige anskaffelser, skal
statte opp under disse malene.

Da det i 2001 ble innfert felles regler for alle
kommunale og statlige innkjep, oppniddde man en
stor forenklingsgevinst. Leveranderene kunne
konkurrere over hele landet uten 4 métte forholde
seg til ulike rutiner og krav. For kommuner og
statlige etater ble det enklere & samarbeide om
innkjepene gjennom standardiserte anskaffelses-
prosedyrer.

En avgjerende forutsetning for effektiv kon-
kurranse om de offentlige kontraktene, er at det
offentlige opptrer som profesjonell og krevende
kunde. Ettersom en vesentlig del av potensielle
norske tilbydere er sma og mellomstore bedrifter,
er det spesielt viktig 4 legge til rette for at disse
ogsa kan konkurrere fullt ut om offentlige kon-
trakter, bade nasjonalt og pa lengre sikt interna-
sjonalt. Gjennom 4 sikre bred deltakelse fra sm3,
nyskapende bedrifter, kan konkurransekraften i
norsk naringsliv styrkes og offentlig sektor fa
mer og bedre tjenester for pengene.

5.1.1 Handlingsplan for offentlige
anskaffelser

Regjeringen vedtok i 2002 en handlingsplan for
offentlige anskaffelser og smé og mellomstore
bedrifter. Handlingsplanen er utformet som en
lopende tiltaksplan hvor hovedmalet er at det skal
bli lettere & konkurrere om offentlige kontrakter,

seerlig for sma og mellomstore bedrifter. Dette er
viktig for & fi god tilvekst av leveranderer i ulike
deler av landet.

Som et ledd i handlingsplanen har Naerings-
og handelsdepartementet i 2004 produsert tre vei-
ledere. En av veilederne gir oppdragsgiverne rad
og eksempler pa hvordan innkjepspraksis kan
bedres gjennom & fijerne unedvendige dokumen-
tasjonskrav og utarbeide et tydelig konkurranse-
grunnlag. Dette oker mulighetene for at sma og
mellomstore bedrifter skal kunne vaere leverande-
rer til det offentlige.

I lopet av 2003 og 2004 har departementet
ogsa arbeidet aktivt med & forenkle og forbedre
den nasjonale kunngjeringsdatabasen DOFFIN.
Databasen er blitt mer brukervennlig og informa-
tiv og oppdragsgiverne har fatt nye skjema som er
enklere a fylle ut. Dette har lagt grunnlaget for
informasjonsspredning. I DOFFIN kan leverande-
rene na enkelt folge med pa hvilke markedsmulig-
heter som finnes gjennom ettersporselen etter
varer og tjenester i statlig, fylkeskommunal og
kommunal sektor.

5.1.2 Evaluering og revisjon av regelverket

Varen 2004 ble det gjennomfert en evaluering av
det nasjonale regelverket for offentlige innkjep for
a kartlegge om dagens regler nar maélet om okt
verdiskaping og effektiv ressursbruk. Evaluerin-
gen gir et godt utgangspunkt for & se neermere pa
dagens regler og avklare hvilke endringer som
bor gjeres med tanke pa & oppné ytterligere for-
enkling og best mulig ressursbruk.

Sammen med regelverksevalueringen vil de
nye EU-direktivene som Norge er forpliktet til &
implementere, danne grunnlaget for en revisjon
av hele regleverket for offentlige anskaffelser.
Dette er et omfattende arbeid som startet opp
hesten 2004.

Malet for arbeidet er 4 lage et enklere og mer
forstaelig regelverk tilpasset moderne innkjeps-
praksis. Oppmerksomheten vil veere rettet mot a
fierne unedvendige prosedyrekrav og forenkle
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administrative prosesser, og samtidig forberede
innkjepere og leveranderer pa endringene. Videre
skal de positive effektene av et helhetlig regelverk
og like konkurranseregler for alle bevares. Nar
det gjelder implementering av nye EU-direktiv,
har Norge et begrenset rom for forenkling fordi
direktivene i all hovedsak bestar av obligatoriske
regler. De mé i det vesentlige implementeres inn i
norsk rett i sin oversatte form.

Det nasjonale regelverket kan i sterre grad
utformes etter vire nasjonale behov. Departemen-
tet tar sikte pa a forbedre regelverket gjennom &
eliminere uklarheter og gjore det lettere for inn-
kjopere & etterleve regelverket og samtidig gjen-
nomfere innkjepsprosesser pa en effektiv méte.

I forbindelse med evalueringen er det rettet en
del oppmerksomhet mot terskelverdiene i regel-
verket. Departementet vil i lopet av forste halvar
2005 vurdere om terskelverdiene skal justeres.

Innkjepsreglene alene kan imidlertid ikke
dekke alle forhold som maé ivaretas for a sikre at
det offentlige kjoper inn sine varer og tjenester pa
best mulig mate. I tillegg til 4 ha en god regelkom-
petanse, ma den enkelte soke & profesjonalisere
alle deler av innkjepsprosessen.

5.1.3 Klagenemnda for offentlige
anskaffelser

Klagenemnda for offentlige anskaffelser (KOFA)
ble opprettet 1. januar 2003 for & gi raskere og
rimeligere klagemuligheter ved brudd pa regel-
verket for offentlige anskaffelser. I tillegg skal
nemnda bidra til regelavklaring og kompetanse-
heving blant brukerne av regelverket. Ved etable-
ringen ble det budsjettert med at det ville komme
inn ca. 70 klagesaker forste ar. Resultatet ved
arets slutt var 268 saker. Den store pagangen
viser at det har vaert et reelt og udekket behov for
tvistelosning ved konkurranse om offentlige inn-
kjop. KOFA har vist seg som et handlekraftig og
kompetent organ. I trad med departementets mal-
setting, er det serlig de smad og mellomstore
bedriftene som har benyttet seg av klageadgan-
gen.

5.1.4 Styrking av innkjopskompetansen

Forenkling og presisering er ikke tilstrekkelig for
a sikre god etterlevelse av regelverket. Det er i
flere sammenhenger blitt klart at det er et udek-
ket behov for radgivning og veiledning blant inn-
kjopere i offentlig sektor og leveranderer til
denne delen av gkonomien. Det finnes ikke noen

sentral radgivningstjeneste, og departementet har
begrensede ressurser til 4 veilede om regelverket.
Departementet vil derfor innlede et samarbeid
med representanter for brukerne av regelverket
for & se naermere pa ulike losninger for 4 imote-
komme behovet pa en hensiktsmessig méte.

5.1.5 Arbeidsgruppen mot Ulovlige Direkte
Anskaffelser (AUDA)

Innst.S. nr. 101 (2001-2002) behandlet Riksrevisjo-
nens avdekking av manglende etterlevelse av
regelverket for offentlige anskaffelser. Komiteen
bemerket folgende:

«Komiteen ser videre alvorlig pa at flere kon-
troller som er gjennomfert pa anskaffelsesom-
radet, viser manglende etterlevelse av regel-
verket for offentlige anskaffelser, bade det
nasjonale regelverket og EQSreglene. Komi-
teen vil understreke betydningen av at regel-
verket blir etterlevet og forutsetter at de ned-
vendige tiltak blir iverksatt for & rette opp de
papekte forhold.»

Statistikk hentet ut i 2002 fra den obligatoriske
kunngjeringsdatabasen DOFFIN styrket inntryk-
ket av en manglende regeletterlevelse. Naerings-
og handelsdepartementet valgte pd denne bak-
grunn & nedsette en arbeidsgruppe for & vurdere
om gjeldende sanksjonsregler i lov om offentlige
anskaffelser er tilstrekkelige til & motvirke ulov-
lige direkteanskaffelser, eller om det ber innferes
nye sanksjonsmekanismer. Arbeidsgruppen skulle
videre utarbeide forslag til eventuelle nye sank-
sjonsregler.

Arbeidsgruppen viste til at det trolig var man-
glende forstielse og bevissthet om regelverket
som la bak de fleste tilfellene av ulovlige direkte-
anskaffelser. Arbeidsgruppen mente likevel at
eksisterende sanksjonsmekanismer ikke er til-
strekkelige for & forhindre og motvirke de tilfeller
der oppdragsgivere bevisst setter regelverket til
side, og lanserte en rekke forslag til sanksjoner
og tiltak.

Forslagene ble sendt pd hering. Heringsin-
stansene var sveert blandet i sitt syn pa rapporten.
Flere var sterkt uenige i en rekke av de foreslatte
tiltakene. Seerlig gjaldt dette forslaget om straff.
Representanter fra bade oppdragsgiver- og leve-
randersiden uttrykte skepsis. Det store flertallet
av heringsinstansene pekte ogsé pa at det trolig er
manglende bevissthet og kunnskap om regelver-
ket som er arsaken til mange ulovlige direkte
anskaffelser. De onsket fokus pad kompetansehe-
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ving og regelforenkling fremfor innfering av sank-
sjoner.

Departementet vil folge opp AUDA-rapporten
som en del av regelverksrevisjonen for 4 presen-
tere en pakkeleosning der regelforenkling, kompe-
tansetiltak og virkemidler for etterlevelse blir sett
i ssmmenheng.

Bevisste og overlagte brudd pé et regelverk
som er overkommelig a forstd og praktisere, kan
ikke tillates. Regjeringen vil innfore egnede sank-
sjoner mot dette i det reviderte regelverket. Dette
vil ha en Klar preventiv virkning som sikrer storre
etterlevelse.

5.2 Offentlig stotte

5.2.1 Regelverket for offentlig stotte

Offentlig stotte i Norge er regulert gjennom artik-
kel 61 nr. 1 1 EOS-avtalen. Bestemmelsen innebae-
rer at offentlig stette til neeringslivet som truer
med & vri konkurransen og pavirke samhandelen
mellom avtalepartene, i utgangspunktet er for-
budt. Forbudet mot offentlig stotte er ikke abso-
lutt. Artikkel 61 nr. 2 og 3 angir en rekke unntak
fra forbudet. Unntaket i artikkel 61 nr. 3(c) gir
EFTAs overvékingsorgan (ESA) kompetanse til &
godkjenne:

«Stette som har til formal & lette utviklingen av
enkelte neeringsgrener eller pa enkelte gkono-
miske omréder, forutsatt at stetten ikke endrer
vilkdrene for samhandelen i et omfang som
strider mot felles interesser.»

Unntak er gitt blant annet for a fremme utviklin-
gen i visse omrader (regionalstette) og for visse
former for naringsvirksomhet eller atferd,
eksempelvis stotte til sma og mellomstore bedrif-
ter, stotte til forskning og utvikling samt stette til
miljetiltak.

ESA har kompetanse til 4 handheve EJS-
reglene om offentlig stette. P4 bakgrunn av unn-
taksbestemmelsene har ESA utarbeidet et omfat-
tende sett med retningslinjer hvor formaélet er a
opplyse nasjonale myndigheter og markedsakte-
rer om hvordan ESA tolker og anvender
unntaksbestemmelsene i E@S-avtalen. Disse ret-
ningslinjene er parallelle med retningslinjene til
Kommisjonen.

Reglene om offentlig stotte er en del av EQS-
avtalens konkurranseregler. Stettereglene skal
bidra til 4 sikre at akterene i det indre marked stil-
les overfor forutsighare konkurranse- og ramme-
vilkar i hele EJS-omradet. Ved & kontrollere tilde-

ling av steotte gjennom felles regelverk unngér
man ogsd subsidiekapplop mellom E@S-statene.
E@S-avtalen artikkel 61 nr. 1 setter dermed gren-
ser for stotte til naeringsvirksomhet.

Alle planer om nye stottetiltak skal pa forhand
meldes til ESA for godkjenning. Gjennom lov om
offentlig stotte er stottegiver forpliktet til & melde
alle stottetiltak til departementet slik at departe-
mentet kan vurdere om tiltaket er notifiserings-
pliktig. Lov om offentlig stette gir ogsd myndighe-
tene kompetanse til 4 kreve eventuell ulovlig
stette tilbakebetalt.

5.2.2 Offentlig stotte og markedssvikt

Som en folge av at de fleste handelsbarrierer i
EQS-omradet gradvis er bygget ned, og et mer
konkurransepreget fellesmarked har blitt en reali-
tet, er det skende oppmerksomhet mot regulerin-
gen av offentlig stette for a sikre et velfungerende
indre marked.

Det betyr ikke at offentlig stotte ikke kan ha
positive effekter. Markedene forer ikke alltid til
den samfunnsekonomisk optimale losningen. Nar
markedssvikt oppstar, kan det veere hensiktsmes-
sig med stotte for & motvirke eller korrigere den.
Regelverket for offentlig stette gir derfor nasjo-
nale myndigheter handlingsrom til 4 korrigere for
markedssvikt hvis markedet alene ikke gir en los-
ning som er best for samfunnet. Det er ikke et mal
& utnytte alle de rom for stette EQS-avtalen gir.

Det er ikke et mal & utnytte alle de rom for
stotte EQS-avtalen gir. All stette vil pavirke kon-
kurransen og ressursbruken i skonomien. Samti-
dig er det realekonomiske kostnader knyttet til &
finansiere stotten. Det er derfor vesentlig at all
stette vurderes Kkritisk i forhold til méloppfyllelse
og kostnader. Regjeringen vil tillegge hensynet til
konkurranse og effektivitet storre vekt i vurderin-
gen bade av eksisterende og framtidige stetteord-
ninger.

Det er malet med stetteordningen som ma
veere i fokus, ikke ordningen i seg selv. Kan méal-
settingen oppnés ved andre virkemidler, som ikke
svekker konkurransen, er det grunnleggende
positivt. Samtidig er det en maélsetting for Regje-
ringen a bidra til & dempe konkurranseulempene
som en del distrikter i Norge har. Regjeringen
mener derfor at ordninger som bidrar til & styrke
konkurransekraften i distriktene kan vaere hen-
siktsmessige.

Offentlig stotte til naeringsvirksomhet pavir-
ker konkurransen mellom bedriftene og ressurs-
bruken i ekonomien. Dette pavirker igjen bedrif-
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tenes effektivitet, priser og kostnader, og har inn-
virkning péd samlet verdiskapning. I tillegg er det
realokonomiske kostnader knyttet til 4 finansiere
offentlig stotte.

Den neeringspolitiske stotten ber ha som mal a
fremme samfunnsekonomisk effektiv bruk av res-
sursene og vere innrettet pa en mate som frem-
mer konkurranse. Stetten ber evalueres jevnlig
for & sikre at virkemidlet er malrettet, kostnadsef-
fektivt og tilpasset utviklingen i kapitalmarkedet. I
motsatt fall kan virkemidlet bidra til lavere innova-
sjons- og omstillingstakt i neeringslivet og redu-
sert samlet verdiskaping.

5.2.3 Utvikling av statsstottereglene
fremover

EU-kommisjonen (og ESA) jobber aktivt med &
modernisere stottereglene. Det padgar en prosess
for & utvikle et forenklet og mer malrettet regelverk.
En annen prosess gjelder reduksjon og nyoriente-
ring av stotte. Med det sistnevnte menes at stotte-
nivaet skal reduseres, malt som andel av bruttona-
sjonalprodukt (BNP), og at stetten skal rettes mot
horisontale formal av fellesskapsinteresse. Nor-
ske myndigheter deltar i begge prosessene. Hen-
sikten er & styrke konkurransen i det indre mar-
ked gjennom 4 tilpasse reglene for offentlig stotte
til de utfordringene en stér overfor.

Horisontale stotteformer er for eksempel stotte
til forskning og utvikling, miljostette og stette til
sma og mellomstore bedrifter. Disse formene for
stette kjennetegnes ved at de er tilgjengelige pa
generell basis uavhengig av sektortilherighet eller
geografisk beliggenhet. Muligheten til 4 gi stotte
horisontalt, gjor at slik stette er mindre selektiv
enn sektorspesifikk stotte. De positive effektene av
horisontal stette anses & utligne de eventuelt nega-
tive virkningene stotten har pa konkurransen.

Kommisjonens moderniseringsarbeid har til
hensikt a rette oppmerksomheten mot a fierne de
samfunnsekonomisk mest skadelige formene for
stotte. Samtidig skal medlemsstatene fi mer flek-
sibilitet til 4 tildele stotte til tiltak som anses 4 ha
spesielt positiv virkning, og som skal bidra til 4 na
malene EU har satt i sin Lisboa-strategi om okt
konkurranseevne.

Et av Kommisjonens hovedmal er en mer ens-

L St meld. nr. 1 (2003-2004), Nasjonalbudsjettet, 2004 Kap. 5

2 EU State Aid Scoreboard 2001: http://www.europa.eu.int/
comm/competition/state_aid/scoreboard/

Se Meddelelse fra EU-Kommisjonen, En proaktiv konkur-
rencepolitik for et konkurrencebaseret Europa: http://
www.europa.eu.int/comm/competition/publications/proac-
tive/da.pdf

Boks 5.1 Tre hovedtyper offentlig statte

Horisontale stotteordninger er i utgangspunk-
tet tilgjengelige for alle bedrifter i alle neaerin-
ger. Eksempel pa horisontale ordninger er
stotte til forskning og utvikling, og miljostette.
Horisontal stette er i mindre grad konkur-
ransevridende.

Sektorspesifikk stotte kjennetegnes ved at
den er rettet mot bestemte sektorer i skono-
mien. Et eksempel pa sektorspesifikk stotte er
subsidier til skipsbygging. Sektorspesifikk
stotte er normalt mer konkurransevridende
enn stette til horisontale formal ettersom de er
rettet mot utvalgte bransjer.

Regional utviklingsstotte er stotte som skal
bidra til skonomisk og sosial utvikling av min-
dre velstdende regioner i EJS. Regionalstotte
er generelt ansett som mindre konkurranse-
vridende enn sektorspesifikk stotte.

artet praktisering av stettereglene og en mer mal-
rettet bruk av stette. Hvis Kommisjonen lykkes
med sitt reformarbeid, vil dette virke positivt pa
konkurransen i det indre marked. Det er positivt
ogsa for Norge.

Nye regler pd trappene

Det pagar for tiden en revisjon av retningslinjene for
regionalstette som tillegges stor betydning. I dette
arbeidet ga Norge innspill i en tidlig fase. Kommi-
sjonen har ogsé innfert nye regler i form av sikalte
gruppeunntak. Disse er inntatt i ES-avtalen.

Stette som kommer inn under gruppeunnta-
kene er unntatt fra notifikasjonsplikten. Stettegi-
ver ma likevel melde stotten til ESA etterskudds-
vis. Det finnes forelopig gruppeunntaksregler for
stotte til oppleering, smé og mellomstore bedrifter
og sysselsetting. Gruppeunntakene gir stor fleksi-
bilitet pa disse omradene.

Som et ledd i moderniseringen av statsstette-
reglene har Kommisjonen under arbeid regler for
mindre stottebelop som i liten grad vrir konkur-
ransen. Notifikasjonsprosedyrene for denne type
tiltak skal ogsa veere forenklet. Hensikten er a gi
medlemsstatene storre fleksibilitet til 4 gi stotte
som er tilpasset de lokale forhold. Norske myn-
digheter har vert positive til dette forslaget.

I sin meddelelse av 20. april 2004* gjorde Kom-
misjonen rede for sin prosess med modernisering
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av statsstottereglene. I perioden 2005-2007 skal
mesteparten av retningslinjene for horisontal
stotte revideres og fornyes. Retningslinjene som
skal fornyes omfatter stette til forskning og utvik-
ling, regionalstette, miljostette, stotte til risikoka-
pital og gruppeunntaksbestemmelsene.

I arbeidet opp mot EU har departementet
observaterstatus i Kommisjonens radgivende
komité for statsstette. Departementet gir pa
vegne av norske myndigheter innspill til nye
regler etter hvert som de utvikles eller eksiste-
rende regler revideres. Dette har gjort det
enklere 4 ivareta norske interesser i regelutvi-
klingsprosessen.

Departementet har ogsa ansvar for 4 handtere
saker fra ESA pa vegne av norske myndigheter,
béade nar ESA ber om informasjon om norsk prak-
sis og nér det dpnes formell klagesak mot Norge.

Reduksjon og nyorientering av stotte

Nar det gjelder prosessen med reduksjon og nyo-
rientering av stette, har norske myndigheter aktivt
fulgt dette arbeidet ved & delta pd multilaterale
meter i regi av Kommisjonen og ved a gi innspill
underveis i prosessen. Departementet har siledes
full anledning til & vurdere norske interesser fortle-
pende i forhold til utviklingen pa dette omradet.

4 Se note 3.

Departementet har i 2004 fatt tilgang til Kom-
misjonens internettbaserte nettverk om offentlig
stotte (CIRCA).? Dette nettverket benyttes aktivt i
Kommisjonens arbeid med modernisering av
reglene og i prosessen med reduksjon og nyorien-
tering av stotte.

Departementet arbeider ogsa med & utvikle en
database for 4 samle og strukturere opplysninger
om alle norske stotteordninger som er meldt til og
godkjent av ESA. Dette arbeidet foregar i tett sam-
arbeid med danske konkurransemyndigheter og
har fatt oppmerksomhet fra Kommisjonen og
andre E@S-land. Databasen skal bidra til & skape
et bedre beslutningsgrunnlag for politikerne, nar
stetteordninger for eksempel skal revideres eller
nye stotteordninger vurderes igangsatt.

Utviklingen av stetteregelverket vil ha stor
betydning for et velfungerende indre marked —
som igjen péavirker E@S-landenes samlede verdi-
skapning. Det er derfor i norsk interesse med et
velfungerende, forutsighart og gjennomsiktig
statsstotteregelverk som sikrer stabile rammevil-
kar for akterene i det indre marked. Stabile ram-
mevilkir og en maélrettet bruk av offentlig stette
til & motvirke markedssvikt, er positive bidrag til
norsk verdiskapning i EJS-omradet.

5 Communication & Information Resource Centre Administra-
tor.
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6 Konkurranseeksponering

I dette kapitlet redegiores det for sentrale vurde-
ringskriterier i tilknytning til konkurranseekspone-
ring, og tre hovedformer for konkurranseekspo-
nering. Vi omtaler spesielt alternative metoder for
konkurranseutsetting, herunder bruk av kon-
traktsformen offentlig privat samarbeid (OPS).
Til slutt gis en omtale av eksempler pa konkur-
ranseeksponeringstiltak i kommunesektoren.

6.1 Vurderingskriterier

NOU 2000:19 Bor offentlig sektor eksponeres for

konkurranse? trekker blant annet fram felgende

forhold som relevante vurderingstema for man

velger konkurranseeksponering:

- Effektivitet

— Utvikling og opprettholdelse av markedskon-
kurranse

— Styring og demokratisk kontroll

— Tilgjengelighet for bruker

- Kualitet

— Arbeidstagernes rettigheter

Effektivitet

I spersmalet om konkurranseeksponering, er
effektivitet gjerne det mest sentrale enkeltspors-
malet. Med kostnadseffektiv produksjon menes
den lavest mulige kostnad en gitt produktmengde
kan framstilles ved. Det & produsere et gitt gode til
lavest mulig pris, som kostnadseffektivitet inne-
barer, burde i utgangspunktet veere et lite kontro-
versielt mal. Det handler om a fa mer tjenestepro-
duksjon for de samme ressursene, eller a frigjore
ressurser til alternative tiltak. Den viktigste arsa-
ken til at en kan forvente forskjeller i kostnadsef-
fektivitet mellom offentlig og privat produksjon,
er at selve eierskapet gir opphav til kostnadseffek-
tivitet. Skalaeffektivitet gir uttrykk for om kostna-
dene pr. enhet kan reduseres ved at produksjonen
okes eller innskrenkes. Reduseres kostnadene pr.
enhet ved utvidet produksjon, snakker vi om stor-
driftsfordeler. Samdrifisfordeler, eller synergieffek-
ter, foreligger nar det er kostnadseffektivt 4 ha
produksjonsansvar for flere tjenester fordi tjenes-

tene henger sammen pa en komplementzser mate.
Med formalseffektivitet, eller resultateffektivitet,
menes om en gjor de riktige tingene for 4 na
bestemte mal.

Utvikling og opprettholdelse
av markedskonkurranse

Utvikling og opprettholdelse av markedskonkur-
ranse er en forutsetning for vellykket konkurran-
seutsetting. Det er ikke tilstrekkelig 4 overlate tje-
nesteproduksjonen til private uten samtidig a
legge til rette for konkurranse. Da risikerer man
en overgang fra et offentlig til et privat monopol.
Det méa derfor foreligge eller etableres et marked
for den aktuelle tjenesten som vurderes konkur-
ranseutsatt.

Styring og demokratisk kontroll

I vurderingen av spersmalet om produksjonen ber
konkurranseutsettes, ma det vurderes hvilken
betydning det eventuelt har for styringen og ensket
om demokratisk kontroll at styringsmulighetene
dreies bort fra etats- og eierstyring mot styring
gjennom regulering, konsesjoner, finansieringssys-
temer og bruk av kontrakter. Ved konkurranseut-
setting vil styring og demokratisk kontroll kunne
ivaretas gjennom malbare kvalitetskrav til tjenes-
teutevelsen og regelmessig kvalitetsrevisjon og
profesjonell kontraktssyring i kontraktsperioden.

Tilgjengelighet for brukerne

For enkelte samfunnsomrader er det et sentralt
politisk og samfunnsmessig mal at befolkningen
skal ha lik tilgjengelighet til offentlige tjenester,
uavhengig av bosted og personlig ekonomi. Det
kan derfor veere nedvendig med saerlige regulato-
riske grep for a sikre politiske mal om tilgjengelig
i forbindelse med konkurranseutsetting.

Kvalitet

Den viktigste effekten pa kvalitet kommer som en
folge av at konkurranseeksponering i seg selv
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bidrar til ekt oppmerksomhet om kvalitet og inn-
hold i tjenestene. En forutsetning for 4 konkurran-
seutsette en tjeneste, ma veere at det er etablert
klare og malbare kvalitetskrav til tjenesten, og at
det er tilstrekkelig bestillerkompetanse og kvali-
tetskontroll for & forhindre sviktende kvalitet ved
ufullstendige kontrakter.

Arbeidstakernes rettigheter

Bruk av konkurranse kan fore til endringer for de
ansatte som blir berert. Konkurranseutsetting
kan gi usikkerhet om arbeidssituasjonen, virk-
somhetsoverdragelse og endringer i lenns- og
arbeidsvilkar. Arbeidsvilkdr i henholdsvis privat
og offentlig tjenesteproduksjon faller imidlertid
ikke nedvendigvis i faver av det offentlige. I lys av
foreliggende erfaringsmateriale, er det ikke dek-
ning for & hevde at forholdene for ansatte er déarli-
gere hos private enn hos offentlige som driver tje-

nesteproduksjon. Det synes derfor vanskelig a

finne holdbar fordelingsmessig begrunnelse for at

konkurranseutsetting ikke bor benyttes.

Regjeringen ensker & bidra til et arbeidsliv
med gode sosiale ordninger bade i offentlig og
privat sektor, og viser blant annet til:

— at det er fremmet forslag i Pensjonsmeldingen
om 4a innfere obligatorisk supplerende pen-
sjonsordninger for alle arbeidstakere.

— at ILO-konvensjon nr. 94 om & stille krav til
tariffavtaler ved offentlige innkjep er ratifisert
av Norge og vil bli implementert i en revisjon
av innkjepsinnstruksen for statlig sektor som
departementet tar sikte pd & fremme varen
2005.

6.2 Former for
konkurranseeksponering

I NOU 2000:19 og i St.prp. nr. 66 (2002-2003)
(kommuneproposisjonen) benyttes begrepet kon-
kurranseeksponering som samlebetegnelse pa:

— Konkurranseutsetting

— Brukervalg

— Malestokkonkurranse

Konkurranseutsetting

Det sentrale spersmaélet er om produksjonen ber
skje internt i forvaltningen eller organiseres
eksternt, enten i offentlig fristilte virksomheter,
eller i private virksomheter. Dette spersmalet rei-
ser en lang rekke rettslige, konkurransepolitiske

og forvaltningspolitiske spersmaél. Dette er omtalt
i kapittel 5 om offentlige innkjep og offentlig
stotte og i kapittel 8 om liberalisering og konkur-
ransepolitikk. I kapittel 4.5 omtales ulike tiltak
som er egnet til 4 legge til rette for mer like kon-
kurransevilkar for offentlige og private akterer.

Konkurranseutsetting brukes som betegnelse
pa situasjoner der det offentlige lar andre rettsub-
jekter konkurrere om a utfere oppgaver som det
offentlige tradisjonelt har utfert selv. Begrepet har
ikke noe rettslig innhold. Bestiller vil fremdeles
vaere ansvarlig for at innbyggerne og brukerne far
den tjenesten de har krav pa, og fordelingshensyn
kan ivaretas gjennom finansiering av tjenesten. For
bestiller kan utlyse konkurranse om et oppdrag,
ma kravspesifikasjon til tjenesten vaere beskrevet.
Bestillers valg av anskaffelsesprosedyre vil
avhenge av kompleksiteten i tjenesten.

Anbudskonkurranse er en metode for konkur-
ranseutsetting hvor bestiller utlyser en konkur-
ranse om et oppdrag som finansieres av bestiller.
Selv om produksjonen av tjenesten konkurranse-
utsettes og utferes av private, har det offentlige
fortsatt ansvaret for finansiering, oppfelging og
kontroll av tjenesten i form av kvalitets-, kompe-
tanse- og bemanningskrav.

Det er viktig at bestiller har tilstrekkelig kom-
petanse til 4 gjennomfere selve anskaffelsen pa en
profesjonell mate. Bestiller ma avgrense og spesi-
fisere tjenesten som skal settes ut pa anbud og
kostnadsvurderingene ma inkludere alle transak-
sjonskostnadene. Det ma etableres gode rutiner
for kontraktsstyring og rutiner for kontroll og til-
syn av at kontraktene blir fulgt opp pa en tilfred-
stillende méate. En avgjerende forutsetning for en
vellykket anbudsprosess, er at det finnes et til-
strekkelig antall akterer som sikrer konkurranse
om oppdragene. En godt gjennomfert anbudskon-
kurranse forer til kostnadsbesparelser.

Konkurranseutsetting kan anta en rekke ulike
former. Forut for iverksetting av et prosjekt méa
myndighetene vurdere hvorvidt en skal drive
utbygging og drift i egenregi, eller om en skal
kjope tjenestene av private akterer i markedet.
Offentlig egenproduksjon apner for styringssvikt,
som kan bidra til lavere effektivitet og svakere
kostnadsbevissthet. A overlate prosjektet til pri-
vate akterer kan motvirke dette, men gir samtidig
mulighet for markedssvikt som det kan veere res-
surskrevende & kontrollere og eventuelt korri-
gere for.

Det finnes en rekke former som myndighe-
tene kan velge mellom, jf. figur 6.1. Alle disse
benytter i varierende grad anbudsmekanismer for
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Utbygging og drift i
offentlig regi

Mulig styringssvikt:

* svak kostnadsbevissthet

¢ liten innovasjonsevne

* svak administrativ handtering av
ulike typer risiko

Kjop av tjenester i
markedet

Mulig markedssvikt

* monopolistisk adferd

* vanskelig og kostbart for
myndighetene & regulere
utilsiktede virkninger

”Mellomformer”
* Offentlig utbygging deretter anbud drift
* Anbud utbygging, deretter offentlig drift
* Anbud utbygging, deretter anbud drift
* Felles anbud for utbygging og drift, med
senere tilbakefaring til det offentlige (OPS)

Mal:

* Mellomformene ma gi lavere kostnader, mindre
markedssvikt og mindre styringssvikt, totalt sett

* Bade utbyggingsfasen og driftsfasen kan ha styringssvikt /
markedssvikt som bedre handteres av mellomformer

Figur 6.1 Det er flere alternativer til tradisjonell anskaffelse og drift

4 presse kostnadene ned, samtidig som en utnyt-
ter privat sektors effektivitet og innovasjonsevne
pa de omrader der dette vurderes som hensikts-
messig. I noen tilfeller kan det vaere spesielle for-
hold ved et prosjekt som gjor det enskelig at det
offentlige pétar seg en direkte rolle i driften eller i
utbyggingsfasen. Det kan for eksempel vaere van-
skelig 4 utforme kontrakter som gjor det mulig &
kontrollere at alle nedvendige spesifikasjoner ved
et komplisert utbyggingsprosjekt er oppfylt. I
andre tilfeller kan det veere sartrekk ved et pro-
sjekt som gjor det onskelig at offentlige sektor
gjennom egen virksomhet har direkte kontroll
over selve driften.

Selve utarbeidelsen av konkurransegrunnla-
get, med spesifikasjon av leveranse eller tjeneste-
nivaet, kan bidra til at den offentlige oppdragsgi-
veren tydeliggjor mal for sin ressursbruk i sterre
grad enn ved utferelse i egenregi. Dette kan bidra
til at man far mer igjen for hver krone, og at det
frigjores ressurser til andre samfunnsformal.
Flere potensielle aktorer i et marked gir videre
grobunn for innovasjon og kostnadsfokus, bade i
privat og offentlig sektor. Utarbeidelse av konkur-
ransegrunnlag kan ogsa bidra til bedre offentlig

planlegging, serlig nir den ansvarlige myndighe-
ten legger vekt pa & knytte kravene opp mot kvali-
tet, tilgjengelighet og omfang av leveransen, hel-
ler enn detaljerte spesifikasjoner knyttet til hvilke
losninger som skal velges i gjennomferingen av
oppdraget. Konkurransen i markedene kan styr-
kes gjennom anbudsprosessene, slik at ressurs-
bruken i samfunnet blir mer effektiv.

Figur 6.2 tar for seg noen spesifikke fortrinn
og ulemper ved ulike maéter for bruk av anbud i
offentlige prosjekter. Om myndighetene ber velge
a gjennomfere et prosjekt i egenregi, ved kjop av
tjienestene fullt og helt i markedet eller i kombina-
sjon egenregi/anbud/OPS, vil avhenge av spesi-
fikke forhold ved prosjektet. Sentrale faktorer &
vurdere vil veere faren for, og omfanget av, eventu-
ell styringssvikt eller markedssvikt, transaksjons-
kostnader i prosjektet, tilgangen til kompetanse
og innovative lgsninger og ulempene ved at det er
krav som ikke lar seg kontraktsfeste.

Ett av alternativene ved konkurranseutsetting
er offentlig privat samarbeid (OPS). Over det siste
tidret har bruken av OPS tiltatt i flere land, spesi-
elt i Storbritannia, og vi har ogsa sett eksempler
pa bruk av OPS i Norge. OPS er i utgangspunktet
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Saregne fortrinn Spesielle ulemper
Offentlig Egner seg ved markedssvikt i e Offentlig utbygger kan vaere
utbygging, utbyggingeq og behov for residual dyrere enn private.
deretter styringsrett i driftsfasen * Kan veere fordeler av at utbygging
anbud/lisens drift og drift gjgres av samme person.

Anbud utbygging,
deretter offentlig
drift

Anbud utbygging,
deretter anbud
drift

Egner seg nar kostnadene ved
styringssvikt i driftsfasen er mindre
enn transaksjonskostnader ved
anbud eller markedssvikt ved kjgp
av tjenester

Egner seg nar markedssvikten ved
kjgp av tjenester disiplineres
gjennom tidsserier av anbud

Offentlig drift kan veere
dyrere enn privat.

Kan vaere vanskelig a
spesifisere og kontrollere
utbyggingen i tilstrekkelig
grad

Transaksjonskostnader ved
to budrunder. Kan veere
vanskelig & spesifisere og

OPS:

Felles anbud for
utbygging og
drift *

krav

gjeres av driftsansvarlig

* Mindre slurv hos utbyggeren nar
det er vanskelig & kontraktsfeste alle  *

Bedre driftsvilkar nar utbyggingen

kontrollere prosjektet i
tilstrekkelig grad

Normalt dyrere finansiering
¢ Svekket budsjettstyring:
Sniker i kaen og binder opp
fremtidens driftsbudsjetter

Figur 6.2 Egenskaper ved ulike former for anbud om utbygging og/eller drift

et samarbeid mellom offentlig og privat sektor om

et utviklingsprosjekt med tilherende drift av

eksempelvis bygningen og/eller en tjeneste. Den
offentlige bestiller beskriver oppgaven som skal
loses og definerer hvilke standarder og kvaliteter
som enskes levert. Innenfor disse rammene gis
den private akteren frihet til 4 planlegge og gjen-
nomfere arbeidet pa en mest mulig hensiktsmes-
sig mate.

Kjernen i et typisk OPSkonsept kan sies &
veere:

— Kontrakten om oppdraget tildeles etter anbud-
skonkurranse. I hovedsak regulerer kontrak-
ten forholdet mellom offentlig myndighet og
tilbyder, men det legges ogsa opp til et samar-
beid (partnerskap) mellom de to.

— Tilbyderen som vinner konkurransen far i opp-
drag bade a4 gjennomfere et bygge- eller utvi-
klingsprosjekt og a drive og vedlikeholde
anlegget gjennom en forholdsvis lang periode.

- Inntektene i prosjektet vil stamme fra brukerbe-
taling, offentlige rammetilskudd eller offentlige
tilskudd pr. bruker, alternativt en kombinasjon.

— Gjennom Kkontraktsperioden star tilbyderen
vanligvis som eier. Eierskapet tilfaller offent-
lige myndigheter etter endt kontrakt.

OPS-prosjekter har internasjonalt seerlig veert
brukt i forbindelse med bygging og drift av for
eksempel veier, skoler, sykehus, jernbane, idretts-
anlegg og boliger for vanskeligstilte. I Norge er
det igangsatt enkelte OPS-prosjekter i vegsekto-
ren og for enkelte offentlige bygg i blant annet
helse- og undervisningssektoren.

Pa samme mate som ved ordinaer anbudsutset-
ting beholder det offentlige ansvaret for hva som
skal produseres. Det spesielle ved OPS er at kon-
trakten regulerer béade utbygging og drift av
samme prosjekt, lengden pa kontraktene og et gkt
fokus pa hvilke typer risiko som er knyttet til &
produsere tjenesten. Generelt er det et mél a over-
fore kostnadsrisiko til den som i sterst grad er i
stand til & pavirke denne.

Erfaringer fra andre land tyder pa at OPS-
modellen kan gi besparelser, men det er ogsa
eksempler pa at det gir heyere kostnader. OPS gir
et potensiale for gevinst ved a fore sammen rollen
som utbygger og drifter. Samtidig binder lange
kontraktsperioder handlingsrommet for offentlige
myndigheter. OPS forutsetter at det konkrete
behov som sekes dekket er egnet som OPS-pro-
sjekt, og at et tilstrekkelig antall konkurransedyk-
tige akterer som kan handtere slike kontrakter.
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OPS medferer ogsa sterre arbeidsbyrde og okte
kompetansekrav for det offentilige enn mer tradi-
sjonelle kontraktsformer.

Brukervalg

Brukervalg innebaerer at det offentlige legger til
rette for at brukeren kan velge mellom alternative
tilbud eller tjenesteleveranderer. Ved lovpélagte
tjenester vil ansvaret for at brukerens rettigheter
ivaretas fortsatt tilligge kommunen. Det kan
etableres brukervalg, for eksempel mellom ulike
kommunale tilbydere, mellom bade private og
kommunale enheter eller kun private tilbydere. Et
brukervalgssystem med ulike leveranderer omta-
les som «fritt brukervalg» nar systemet er finansi-
ert med en ordning hvor «penger folger bruke-
ren». Et slikt system innebeerer at tilbyderne far
finansiering avhengig av hvor mange som velger
deres tilbud. Prisen pa tjenesten vil vaere fastsatt
av det offentlige, og tilbyderne konkurrerer om
bruken pa kvalitet.

Malestokkonkurranse

Malestokkonkurranse, eller benchmarking, inne-
beerer systematisk sammenstilling av ulik virk-
somhetsinformasjon med sikte pad & maéle presta-
sjoner i egen virksomhet opp mot prestasjoner i
andre tilsvarende virksomheter. Malestokkonkur-
ranse er et virkemiddel som legger til rette for
konkurranse, leering og samarbeid. Slik konkur-
ranse kan veare et effektivt hjelpemiddel for &
avdekke effektivitets- og kvalitetsforskjeller, hvor
ekstern markedsinformasjon er en malestokk
eller referanse som man kan male prestasjoner
mot. P4 denne méaten eksponeres virksomheten
for konkurranse ved at man sammenlikner seg
med tilsvarende virksomhet. I en viss grad kan
maélestokkonkurranse kompensere for markeds-
konkurranse.

6.3 Eksempler pa
konkurranseeksponeringstiltak
i kommunesektoren

Nettbasert konkurranseportal

Kommunal- og regionaldepartementet har eta-
blert www.konkurranseportalen.no. Med konkur-
ranseportalen vil Kommunal- og regionaldeparte-
mentet stotte kommunenes arbeid med konkur-
ranse som verktey for utvikling av kvalitet,

brukerorientering og effektivitet i tjenesteproduk-
sjonen. Konkurranseportalen gir informasjon om,
og praktisk veiledning til, konkurranseekspone-
ring av kommunal tjenesteproduksjon.

Konkurranse i markedet: friere brukervalg

Brukervalg innebzrer at kommunen legger til
rette for at innbyggerne, innenfor visse rammer,
kan velge fritt mellom flere leveranderer av en
kommunal tjeneste. Brukerne kan enten velge
mellom flere kommunale leveranderer, eller mel-
lom bade kommunale og private enheter. Kommu-
nal- og regionaldepartementet og Kommunenes
Sentralforbund har siden 2002 stettet opp om et
nettverk av norske kommuner som har arbeidet
med brukervalg. Kommunal- og regionaldeparte-
mentet har laget en veileder for brukervalg i kom-
munal tjenesteyting. Veilederen er tilgjengelig pé
www.dep.no/krd/ og pd www.konkurranseporta-
len.no. Senter for samfunns- og naeringslivsfors-
kning (SNF) har ogséi evaluert arbeidet som er
gjort med brukervalg i de kommunene som del-
tok i nettverket.

Benchmarking: effektivitetsnettverkene

Kommunal- og regionaldepartementet har gjen-
nom flere ar arbeidet aktivt for 4 legge til rette for
benchmarking i kommunal sektor. Dette innebae-
rer at en systematisk sammenstiller ulik virksom-
hetsinformasjon med tanke pa a4 méle og sammen-
likne prestasjoner i egen virksomhet over tid, og/
eller male og sammenlikne prestasjoner i egen
virksomhet opp mot prestasjoner i andre tilsva-
rende virksomheter.

Kommunal- og regionaldepartementet tok i
2001, sammen med Arbeids- og administrasjons-
departementet, Finansdepartementet og Kommu-
nenes Sentralforbund, initiativ til prosjektet kom-
munenettverk for fornyelse og effektivisering (effek-
tiviseringsnettverkene). Prosjektet setter sammen
nettverk pa 5-8 kommuner. Om lag 300 kommu-
ner og bydeler i Oslo har deltatt i arbeidet. Nett-
verkene dekker tjenesteomradene skole, barne-
hage, pleie og omsorg, barnevern, sosialtjeneste
og byggesak. I nettverkene benytter kommunene
neokkeltall fra KOSTRA som viser tjenestenes prio-
ritering, dekningsgrader og produktivitet. Videre
gjennomferer kommunene brukerundersekelser,
medarbeiderundersokelser og kartlegger objek-
tiv kvalitet i tjenestene. Samlet gir dette grunnlag
for sammenlikninger bade mellom de ulike kom-
munene og mellom de ulike tjenestene. P4 porta-
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len www.bedrekommune.no kan blant annet alle
kommunene sammenlikne seg med andre kom-
muner over tid pa produktivitet, malt kvalitet og
brukertilfredshet.

Effektivitet og effektivitetsutviklingen
i kommunesektoren

Kommunene star overfor store utfordringer i
tiden framover. Det vil bli en krevende oppgave a
viderefere dagens tjenesteniva. Krav til ekt kvali-
tet og produksjon vil kreve ytterligere innsats.
Nar det samtidig er begrensninger pa inntektssi-

den, mé en mete disse utfordringene gjennom &
utnytte tilgjengelige ressurser pa en bedre mate.

Kommunal- og regionaldepartementet har
engasjert forskningsinstitusjonene Senter for eko-
nomisk forskning ved NTNU og Senter for sam-
funns- og neeringslivsforskning (SNF) til 4 utfore
et langsiktig og systematisk utredningsarbeid for
4 utvikle modeller for méling av effektivitet og
effektivitetsutvikling, bade for enkeltkommuner
og for sektoren samlet. Indikatorene skal for-
trinnsvis veere basert pa fast oppdaterbar statis-
tikk, men i prosjektet vil ogsé nye produksjons- og
kvalitetsmal bli benyttet og testet ut.
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7 Konkurranse og andre samfunnshensyn

7.1 Innledning

Hovedmaélet med konkurransepolitikken er a
serge for effektiv bruk av samfunnets ressurser
ved & legge til rette for virksom konkurranse.
Konkurranselovens formaélsparagraf presiserer
ogsa at det ved anvendelse av loven skal tas saerlig
hensyn til forbrukernes interesser. Gjennom
dette bidrar konkurransepolitikken til ekt verdi-
skapning og sysselsetting til det beste for samfun-
net og borgerne.

Effektiv konkurransepolitikk er ikke det
samme som & la markedskreftene operere fritt.
Konkurranse er heller ikke et mal i seg selv, men
et virkemiddel for & sikre best mulig offentlige og
private tjenester for en gitt ressursbruk eller pris.
Det er flere andre tunge samfunnshensyn som ma
vektlegges i utformingen av politiske virkemidler,
slik som for eksempel god fordeling, sysselsetting
over hele landet og tilgang til gode offentlige tje-
nester uavhengig av betalingsevne eller bosted.

Markedsakterene har insentiver til 4 begrense
konkurransen. Konkurransepolitikkens oppgave
er & forhindre dette. I tillegg blir overordnede
hensyn pa mange samfunnsomrader ivaretatt
gjennom spesielle reguleringer som supplerer
eller erstatter konkurransen. Krav til helse, miljo
og sikkerhet er eksempler pa slike reguleringer.
Innenfor enkelte omrader har imidlertid slike
reguleringer vaert oppfattet som utilstrekkelige
for &4 oppna enskede mal, og det har derfor veert
nedvendig 4 begrense konkurransen. Pa det alko-
holpolitiske omradet er det for eksempel lovpalagt
monopol i detaljomsetningen av vin og brennevin
m.v., mens det er konkurranse om leveranser til
Vinmonopolet.

Konkurranselovgivningen bygger pa en forut-
setning om at atferd eller konkurranseregulerin-
ger som omfattes av lovens forbudsbestemmelser,
for eksempel prissamarbeid og markedsdeling, i
all hovedsak er konkurranseskadelig og uensket.

Tradisjonelt har det vaert to hovedbegrunnelser
for at konkurransebegrensende handlinger som
omfattes av lovens forbudsbestemmelser likevel er
blitt godtatt av konkurransemyndighetene.

For det forste kan forbudte konkurranseregu-

leringer i enkelte tilfeller forsterke konkurransen.
Et eksempel er samarbeid om anbud i forbindelse
med konkrete prosjekter, hvor deltakerne hver
for seg er for sma til & delta i konkurransen. Et
anbudssamarbeid vil i slike tilfeller forsterke kon-
kurransen ved at de mindre akterene sammen
kan ta opp konkurransen med de store. Konkur-
ranseloven tillater atferd som i utgangspunktet er
forbudt, men som oppfyller naermere bestemte
forutsetninger. Dette kan veere tiltak som bidrar
til & bedre produksjonen og fordelingen av
varene, fremmer den tekniske eller gkonomiske
utviklingen og samtidig sikrer forbrukerne en
rimelig andel av de realiserte gevinstene.

For det andre har det ved en rekke anvendel-
ser av konkurranseloven veert antatt at dersom
markedet med konkurranse alene far rade, vil
ikke hensyn og mal pa enkelte andre samfunns-
omrader bli ivaretatt. I en del saker etter konkur-
ranseloven har derfor andre samfunnshensyn blitt
tillagt storre vekt, med den konsekvens at akterer
har fatt dispensasjon til 4 etablere konkurransebe-
grensende ordninger.

Markedssvikt

Under gitte forutsetninger vil en markedseko-
nomi med fri konkurranse gi effektiv bruk av
samfunnets ressurser og maksimal verdiskap-
ning. I praksis vil sjelden alle forutsetningene for
fri konkurranse vaere oppfylt. Avvik fra disse for-
utsetningene omtales gjerne som markedssvikt.

Noen viktige former for markedssvikt er:

— Kollektive goder karakteriseres ved at den bruk
og nytte som en person har av godet ikke gar
pa bekostning av andres forbruk av det samme
godet. Kollektive goder kan ikke oppdeles og
selges pa vanlig mate gjennom et markedssys-
tem. Det er ikke mange eksempler pa goder
som tilfredsstiller kravene til et kollektivt gode
fullt ut. Forsvar og rettsvesen nevnes imidler-
tid ofte som eksempler.

— Eksterne virkninger refererer seg til situasjo-
ner der produksjon medferer kostnader som
ikke baeres av produsenten eller gevinster som
produsenten ikke far betalt for. Forurensning
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er en negativ ekstern virkning. Teknologiske
fremskritt er en positiv ekstern virkning. Mar-
kedet vil ikke alene ta heyde for eksterne virk-
ninger.

—  Stordriftsfordeler innebeerer at kostnadene per
enhet avtar med ekende produksjonsomfang.
Stordriftsfordelene er i stor grad betinget av
tekniske forhold. Dersom stordriftsfordelene
er si omfattende at gjennomsnittskostnadene
avtar i hele det aktuelle produksjonsintervallet,
vil det veere samfunnsekonomisk kostnadsef-
fektivt at en produsent alene forsyner hele mar-
kedet. Dette kalles et naturlig monopol og kjen-
netegnes ved at grensekostnaden er lavere enn
gjennomsnittskostnaden i det aktuelle interval-
let, slik at pris lik grensekostnaden vil resul-
tere i bedriftsekonomisk underskudd.

— Informasjonssvikt knytter seg seerlig til proble-
mer med ulik tilgang til informasjon. Dersom
det for forbrukerne er sveert kostbart a inn-
hente informasjon om pris og/eller kvalitet, vil
det trolig ikke oppsta tilfredsstillende konkur-
ranse. Manglende informasjon av denne typen
gjor det videre mulig for tilbydere & ta for heye
priser. Skjevt fordelt informasjon gjor det dess-
uten lettere for tilbydere & opprettholde pris-
samarbeid. Nar kostnadene forbundet med &
seke informasjon om pris og kvalitet blir store,
reduseres séledes grunnlaget for fungerende
konkurranse. Et mulig utfall av informasjons-
assymetriene er markeder som ikke fungerer
tilfredsstillende.

Markedssvikt ferer i utgangspunktet til at marke-
det alene ikke realiserer den samfunnsekonomisk
optimale tilpasningen. I enkelte situasjoner kan
det vaere konflikt mellom konkurranse- og andre
samfunnshensyn, og dermed behov for regulerin-
ger som begrenser konkurransen.

Nar det gjelder omrader som for eksempel for-
urensning og ivaretakelse av miljghensyn, vil det
veere stor grad av samsvar mellom markedssvik-
ten (negative eksterne effekter) og de seerlige
(milje)hensyn. Markedet alene vil ikke generere
det enskede nivd pd miljegodene. At markedet
ikke realiserer enkelte individers eller gruppers
onsker pd enkelte samfunnsomrader, er ikke a
anse som en markedssvikt. Dersom knapphet pa
vann gjer at stremmen blir dyr, er ikke det mar-
kedssvikt, selv om det kan veere uheldig utifra en
rekke sosiale og fordelingsmessige hensyn. Det
er derfor ingen nedvendig sammenheng mellom
markedssvikten og de seerlige hensyn politikk
skal ivareta.

Et sentralt spersmaél i denne sammenheng blir
4 identifisere hvilke virkemidler som er best
egnet til 4 ivareta szerlige hensyn.

7.2 Konkurransebegrensende
virkemidler og seerlige hensyn

7.2.1 Generelt om virkemidler for a ivareta
andre samfunnshensyn

Avtaler om priser og markedsdeling er eksempler
pa konkurransebegrensende virkemidler. Det er
mange argumenter mot 4 bruke denne type virke-
midler for 4 ivareta seerlige samfunnshensyn.

For det forste vil en prisregulerende avtale
eller markedsdeling fere til at motivasjon til & utvi-
kle mer rasjonell produksjon og bedre distribu-
sjonsformer reduseres. Uten en slik konkurranse-
regulering vil en effektiv akter selge sine produk-
ter til en lavere pris og med det st sterkere i
konkurransen. Ved & frata akterene muligheten til
a konkurrere pé pris, er insentivene til 4 drive mer
effektivt kraftig redusert.

Prisregulering kan ogsé fore til at prisene hol-
des kunstig oppe. Dermed blir forbruket av varen
for lavt i forhold til det samfunnsekonomisk
onskelige niva.

En annen ulempe med virkemidler som pavir-
ker markedets virkeméte, er at de samfunnseko-
nomiske kostnadene ved tiltaket blir lite synlige.
Det er for eksempel vanskelig & vite hvor mye
heyere prisene er som folge av en konkurransebe-
grensende prisavtale, enn hva de hadde veaert i et
marked uten en slik avtale. Dersom en alternativt
kan fremme samme malsetting ved bruk av for
eksempel direkte virkemidler, finansiert over
statsbudsjettet, blir kostnadene ved tiltaket synlig-
gjort i mye storre grad. Det gir beslutningsta-
gerne et bedre grunnlag for & vurdere om det
fortsatt er enskelig 4 opprettholde eller endre
nivaet pa tiltakene. For dem som direkte nyter
godt av tiltaket, kan det imidlertid veere enskelig
at kostnadene ikke kommer s tydelig fram. Da vil
det i mindre grad bli stilt spersmal ved tiltaket.

Konkurranse er et sentralt virkemiddel for &
oppna effektiv ressursbruk og verdiskaping, men
vil ikke nedvendigvis serge for at andre sam-
funnsmessige mal blir nddd. For & nd mélene kan
det derfor veere nedvendig & supplere konkur-
ranse med andre virkemidler som direkte stotte-
ordninger eller serskilte sektorreguleringer. Det
er viktig at man i slike sammenhenger velger vir-
kemidler som i sterst mulig grad realiserer
malene uten & redusere konkurransen.
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7.2.2 Konkurranse og kulturpolitikk

Giennom kulturpolitikken har Regieringen som
mal 4 bevare og formidle kulturarven og bidra til
kulturelt mangfold. Det er viktig & stimulere til
fornyelse og kvalitet, og serge for at hele befolk-
ningen har god tilgang til et mangfold av kultu-
relle uttrykk. Regjeringen legger seerlig vekt pi 4
na fram til barn og unge med et mangfold av kul-
turuttrykk.

En rekke kulturgoder produseres og selges pa
lik linje med andre varer og tjenester i markeder
med betydelig innslag av kommersielle akterer.
Videre er sammensmeltingen av offentlige tiltak,
frivillig innsats og privatekonomiske profittinteres-
ser mer igynefallende i kultursektoren enn i andre
sektorer. Dette tilsier at bransjen ikke kan unndra
seg krav om samfunnsekonomisk effektivitet.

Det vil likevel vaere nedvendig med sarskilte
virkemidler for 4 nid de kulturpolitiske malene,
fordi markedet ikke nedvendigvis frambringer
den samfunnsmessig onskelige tilgiengelighet,
bredde og kvalitet. Dels skyldes dette at en del
kulturuttrykk har en samfunnsmessig merverdi
utover den pris som markedet er villig til &4 gi. Det
kan for eksempel vaere akkumulering av kunn-
skap, seerlig hos barn og unge, utvikling av kreati-
vitet og utvikling av det norske spréket. Dels kan
det ogsa veere store faste kostnader knyttet til
frambringelse av kulturgoder. Det kan fore til for
lite produksjon og mangfold ved en ren markeds-
losning.

Malsettingene i kulturpolitikken kan imidler-
tid néds ved bruk av ulike virkemidler som vil gi
forskjellige samfunnsekonomiske konsekvenser.
Regieringen mener at det er viktig & velge de vir-
kemidlene som gir den samfunnsekonomisk
beste lesningen.

Kultursektoren i sin alminnelighet har i svaert
liten grad anfert et behov for & unntas fra konkur-
ranseloven for & ivareta szerlige kulturhensyn. I
den grad markedet ikke realiserer ensket kvalitet,
mengde eller tilgiengelighet, har dette pa de fleste
omrader i kultursektoren blitt oppnadd gjennom
virkemidler som ikke begrenser konkurransen.
Aktorer innen de fleste kunst- og kulturuttrykk
har séledes ikke funnet det nedvendig a innrette
seg slik at det er nedvendig med dispensasjon fra
konkurransereglene for a ivareta kulturhensyn.
Blant annet pd grunn av de statlige stetteordnin-
gene for kultur, har det ikke oppstétt nevnever-
dige konflikter mellom konkurransehensyn og
kulturhensyn i sin alminnelighet.

ey

7.2.3 Konkurranse og iitteratur
Regjeringens litteraturpolitiske mal

Det er bred enighet om at litterser bredde og
mangfold er viktig. Malsettingen om mangfold
innebarer for det forste et enske om mangfold av
genre, men ogsa at det innenfor de enkelte genre
skal vaere kvalitet, bredde og mangfold.

Det er ogsa et sentralt litteraturpolitisk mal at
befolkningen skal veere sikret god tilgang til et
mangfold av titler og genre. I dette ligger det et
onske om at det skal vaere mulig 4 nyte godt av
bokene uavhengig av hvor man bor. Sko-
lebokdelen av bokbransjeavtalen har blant annet
veert begrunnet med at den bidrar til 4 opprett-
holde distriktsbokhandlerne, og at disse vil fa van-
skeligere vilkér i et mer markedsorientert system.

Gitt de litteraturpolitiske malene en ensker a
né, ber virkemidlene utformes pd en mest mulig
formalseffektiv mate. Det er de litteraturpolitiske
hensyn som er av betvdning. Konkurranse skal
og ber veere det naturlige utgangspunkt i de fleste
markeder. Det er siledes kun ved konflikt mellom
litteraturpolitiske méal og konkurranse, samt nar
litteraturpolitiske mal vektlegges tyngre enn
effektiv ressursbruk, at konkurransebegrensende
avtaler ber aksepteres. Forholdet mellom konkur-
ranse og litteraturpolitiske malsetninger vil derfor
bli dreftet naermere i det folgende.

Markedssvikt i bokbransjen

Konkurranse i bokmarkedet vil ikke nedvendigvis
frembringe det enskede mangfold av titler, genre-
bredde og tilgjengelighet.

Dette skyvldes blant annet ulike former for
markedssvikt. Samfunnets verdsetting av boken
vil i noen tilfeller overstige den bedriftsekono-
miske verdien, det vil si at det er positive eksterne
effekter forbundet med konsum og produksjon av
en rekke titler og genre. De positive eksterne
effektene som er knyttet til konsum og produk-
sjon av litteratur, kan for eksempel vaere utvikling
og styrking av det norske sprak, kunnskapsakku-
mulering (sezrlig hos barn og unge), opparbei-
delse av kritisk sans, kreativitet, ytringsfrihet og
demokrati. Dette er verdier som ikke blir verdsatt
av markedet, men som har en samfunnsekono-
misk verdi.

Konsekvensen av dette er at markedet vil reali-
sere for lav produksjon av kulturgodene, og der-
med blir ogsd konsumet for lavt i forhold til det
som er samfunnsekonomisk enskelig.

Produksjon av beker er ogsa karakterisert ved
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fallende gjennomsnittskostnader. Kostnadene ved
4 produsere forste eksemplar av en bok er relativt
heye, mens kostnadene ved & produsere de neste
enhetene ofte er lavere. Dette innebzerer isolert
sett at forlagene vil sette en heyere pris pa boken
enn det som er samfunnsekonomisk optimalt.
Dermed blir ettersporsel etter og produksjon av
den enkelte boktittel for lav. Hvis en derimot ser
pa flere boktitler under ett, vil en ny tittel for-
trenge noe av de andre titlenes etterspersels-
grunnlag og siledes redusere lennsomheten ved
disse. Den som etablerer en ny tittel, vil i liten
grad ta hensyn til denne effekten. Resultatet kan
isolert sett bli at det blir produsert for mange titler.

Ved produksjon av beker er det grunn til 4 tro
at det er liten grad av gjentakelse av de faste kost-
nadene, siden forfatteren ved utarbeidelse av en
ny tittel starter pa nytt. Dette tilsier at den forste
effekten dominerer, det vil si at mangfoldet som
realiseres i et marked blir mindre enn det som er
samfunnsekonomisk enskelig.

Det er god grunn til 4 tro at bransjens kom-
mersielle akterer serger for utgivelse og produk-
sjon av titler som vil vare bedriftsskonomisk
lennsomme. Hovedproblemet med oppnéelse av
maélet om kvalitet, bredde og mangfold knytter
seg i stor grad til utgivelse og produksjon av de
sakalte smale titler og genre. «Smal» er ikke et
presist definert begrep, men knytter seg til beker
og genre som kommer ut i sma opplag og/eller
som presumptivt har et lite nedslagsfelt. Bokbran-
sjens konkurransebegrensende avtaler har blant
annet veert begrunnet i hensynet til den smale lit-
teraturen. For stor grad av markedsorientering
kan innebeere at den smale litteraturen forsvinner.

Mange knytter kulturell merverdi til denne
gruppen, og setter derfor likhet mellom begre-
pene «smal» og «kvalitet». Det kan imidlertid ikke
veere tvil om at kvalitet kan selge godt. Samtidig
er ikke all smal litteratur nedvendigvis av hey kva-
litet. Det sentrale er at i den grad det smale repre-
senterer viktige kulturuttrykk, vil det veere van-
skelig 4 fA dekket inn de faste kostnadene ved
utgivelse.

Det er grunn til  tro at kundegrunnlaget i sen-
trale strok er stort nok til & serge for en tilstrekke-
lig/ensket grad av spredning og tilgjengelighet.
Utenom de storre byene vil et uregulert marked i
utgangspunktet medfore darligere tilgjengelighet
av boker ved at det vil veere feerre bokhandlere og
storre avstand mellom dem. Markedet alene vil
derfor trolig ikke realisere den enskede tilgjenge-
ligheten gjennom tradisjonelle bokhandler.

Regjeringens litteraturpolitikk bygger derfor

pa en erkjennelse av at markedet ma suppleres
med statlige virkemidler, dersom viktige littera-
turpolitiske hensyn skal ivaretas. De statlige inn-
kjepsordningene for beker og direkte stotte til for-
fattere er eksempler pa slike virkemidler.

Forhandlingene mellom Den norske Forleg-
gerforening og Den norske Bokhandlerforening
om ny bokavtale strandet sommeren 2004. Regje-
ringen apnet imidlertid for at partene i bokbran-
sjen kan opprette en ny bransjeavtale. Dersom
Regjeringen skal godkjenne avtalebestemmelser
om fastpris i en ny bokavtale, kan for det forste
ingen distribusjonskanal gis eksklusiv rabattrett.
Det er et konkurransemessig problem at bokklub-
bene, som i stor grad er eid av forlagene, kan
selge ny skjennlitteratur 25 prosent billigere enn
andre distribusjonskanaler. Denne prisforskjellen
har fert til at 70 prosent av ny skjennlitteratur for
voksne selges gjennom bokklubb. Nar forlagene
gir distribusjonskanaler som de selv eier mulighet
til & sette en lavere pris i et sveert prisfelsomt mar-
ked,! forer det til at bokklubbene dominerer sal-
get av boker.

Det vil gke konkurransen & likestille de ulike
distribusjonskanalenes muligheter til & gi rabatt-
satser. Derved far bokhandlerne ogsd under et
fastprisregime anledning til 4 konkurrere pa like
vilkdr med bokklubbene. I den nye bokavtalen
som ble overlevert departementet 12. november
2004, legges det opp til en ordning som gir bok-
handlerne og andre salgskanaler mulighet til &
selge beker med inntil 12,5 prosent rabatt i fast-
prisperioden. Offentlige biblioteker kan imidler-
tid etter bokavtalen fortsatt gis inntil 20 prosent
rabatt.

Regjeringen satte dessuten som premiss for
ny bokavtale at bokhandlernes monopol for salg
av skolebgker, samt fastprisordningen for denne
bokgruppen, skal oppheves. Dermed legges for-
holdene til rette for forsterket konkurranse som
kommer elever og kommuner til gode gjennom
lavere priser. Okt innslag av konkurranse vil der-
for ha positive litteraturpolitiske virkninger. I den
nye bokavtalen legges det opp til at skolebgker
ikke skal omfattes av fastprisbestemmelsene og at
bokhandlernes enerett til salg av skolebeker faller
bort.

Ved kongelig resolusjon 17. desember 2004
ble det, som en overgangsordning, vedtatt at
dagens bokavtale forlenges frem til 1. mai 2005.
Den nye liberaliserte bokavtalen vil tre i kraft fra

1 Loyland, K. og Ringstad, V. (2004): Hva bestemmer etter-
sperselen etter boker i Norge? En mikrogkonomisk analyse.
Rapport 214, Telemarksforskning, Bo.
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samme dato. Fra det tidspunkt forskriften trer i
kraft, vil alle bokhandlere, bokklubber og evrige
forhandlere ha lik rett til & gi rabatter pa beker.
Det gis imidlertid en overgangsperiode for omset-
ning av skolebgker til videregdende skole, skole-
beker i grunnskolen og fag- og leerebeker til uni-
versitet og heayskolesektoren. Overgangsordnin-
gen gir adgang for bokhandlerne til & viderefore
fastprissystemet for skolebeker til vidergidende
skole og laerebeker til universitet- og hegskole-
sektoren, samt bokhandlernes omsetningsmono-
pol for skolebgker til videregaende skole, frem til
1. januar 2006. Fastprissystemet og bokhandler-
nes monopol pa a selge beker til grunnskolen kan
viderefores til 1. juli 2006.

Departementet legger opp til & gi unntak ved
forskrift som gir akterer i bokbransjen anledning
til & opptre innenfor de ovennevnte rammene.
Utkast til forskrift for bokbransjen ble sendt pa
hering 17. desember 2004. Utkastet, som ble utar-
beidet av Konkurransetilsynet, avviker noe fra
partenes forslag til unntaksforskrift for bokbran-
sjen. Konkurransetilsynet har blant annet kortet
ned fastprisperioden, samt redusert antall bokty-
per som omfattes av fastprisordningen.

Gjennom ny unntaksforskrift vil Regjeringen
legge forholdene til rette for okt grad av konkur-
ranse som virkemiddel i bokbransjen, sammenlig-
net med dagens situasjon. Dette vil bidra til at det
samlet sett blir solgt flere beker enn i et regime
med omfattende konkurransebegrensninger.
Samtidig blir viktige litteraturpolitiske hensyn iva-
retatt. Dermed vil gkt konkurranse bidra til sterre
grad av méaloppnaelse.

7.2.4 Sosial- og helsepolitiske hensyn

Hovedtyngden av de offentlige velferdstjenestene
utferes i offentlig regi, av kommunene og av de
statlige eide helseforetakene. I flere kommuner,
og pa flere omrader i helsetjenesten, utgjer imid-
lertid private utferere enn viktig del av det sam-
lede tilbudet. Det offentlige har ansvaret for &
finansiere og sikre innbyggernes tilgang til ned-
vendige tjenester, mens private (badde kommersi-
elle og ideelle akterer) star for driften etter avtale
med kommunen eller det regionale helseforeta-
ket.

Kommunene stér fritt med hensyn til hvordan
de vil organisere helse- og omsorgstjenester.
Mange kommuner har gjennomfert et organisato-
risk skille mellom offentlig myndighetsutevelse
og produksjon av tjenestene, og har lagt forhol-
dene til rette for konkurranseutsetting.

Slik organisering avklarer roller og ansvarsfor-
hold. Det forutsettes at bestilleren definerer inn-
hold og kvalitet pa de tjenestene som skal leveres.
Den viktigste oppgaven for offentlige myndighe-
ter settes i fokus: A sarge for et godt tienestetil-
bud til innbyggerne, og klargjere innholdet i dette
«sorge for»-ansvaret.

Forholdet mellom bestiller og utferer vil i stor
grad veere bestemt av kontrakter og ekonomiske
rammer. Tjenestene som bestilles ma vaere godt
definerte, slik at det ikke oppstar uklarheter om hva
som ligger til grunn for oppdraget. Uklare bestillin-
ger kan innebeere en risiko for redusert kvalitet, og
svekker forutsetningene for 4 kunne styre og kon-
trollere utformingen av tjenestetilbudet.

@konomi, personell og infrastruktur vil veere
viktige rammebetingelser for 4 gi god omsorg,
men dette alene er ikke nok. Gode omsorgstjenes-
ter har ikke bare med kapasitet og strukturelle
rammer & gjore. Verdier, holdninger og kultur
pavirker ogsa kvaliteten pa arbeidet som blir
utfort.

Mer omfattende krav til dokumentasjon for a
kontrollere maloppnaelse og kvalitet kan ogsa
fore til heyere administrative utgifter. P4 den
annen side ferer mer omfattende dokumenta-
sjonskrav til sterkere fokus pa kvalitet. Ved a fast-
sette méalbare kvalitetskriterier for tjenestene, kan
det offentlige ta bedre stilling til hva som er god
kvalitet og hva som er malet for utvikling av tje-
nestene. Undersokelser Asplan Analyse har gjort
av Trondheim og Oslo kommuner viser at skillet
mellom bestiller- og utfererfunksjonene forer til
en vesentlig kompetanseheving i den kommunale
organisasjonen nér det gjelder bestillerrollen og
okt bevissthet om kvalitet og pris.

Det er et offentlig ansvar a serge for at innbyg-
gerne far nedvendige tjenester ved behov. Kom-
munen har ansvaret for a finansiere tjenestene, i
tillegg til 4 kontrollere og folge opp krav om kom-
petanse og kvalitet. Kommunene har ogsa ansva-
ret for 4 tildele tjenester. Dette kan vere tjenester
kommunen selv tilbyr, tjenester kommunen har
forhandlet direkte med ideelle, ikke-kommersielle
virksomheter om, eller tjenester fremskaffet av til-
bydere valgt gjennom konkurranseutsetting. For-
malet med konkurranseutsetting er a utnytte kon-
kurranseelementet til & fremskaffe si gode og
omfattende tjenester som mulig til brukerne.

Regjeringen vil legge til rette for nye organisa-
sjonslesninger i kommunene. Helse- og omsorgs-
departementet har gitt Sosial- og helsedirektora-
tet i oppdrag a lage en erfaringsbank som kom-
munene kan henvende seg til for 4 fa hjelp, og
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som kan kvalitetssikre og lette gjennomferingen
av slike tiltak. Det vises ogsa til www.konkurran-
seportalen.no

De regionale helseforetakene kan oppfylle sitt
«sprge for»-ansvar gjennom tjenester i egen regi
(utfort av heleide helseforetak) eller gjennom
avtaler med private uferere. For & sikre en mer
profesjonell gjennomfering av helsereformen i
forhold til private akterer, har Helse- og omsorgs-
departementet fra 2005 stilt krav til de regionale
helseforetakene om & etablere et tydeligere orga-
nisatorisk skille mellom de to kjernerollene som
henholdsvis ivaretaker av «serge for»-ansvaret og
eier av helseforetakene. For & sikre en ryddigere
relasjon til private akterer er det ogsa lagt til
grunn at ansatte i regionale helseforetak som er
hjemmehorende under «serge for»-ansvaret (og
herunder forhandler avtaler med private) ber tre
ut av styrene for underliggende helseforetak (som
er i konkurranse med private).

Ideelle virksomheter uten et kommersielt for-
mal utgjer et verdifullt supplement til det offent-
lige tjenestetilbudet. Regjeringen vil legge til rette
for at disse fortsatt kan spille en viktig rolle som
utevere av helse- og omsorgstjenester. Regjerin-
gen har pd denne bakgrunn gjort unntak fra
anskaffelsesreglementet nar det gjelder kjop av
helse- og sosialtjenester fra slike organisasjoner,
slik at stat og kommuner kan velge om de vil kjore
ordineer konkurranse eller & forhandle direkte
med ideelle organisasjoner.

Sosial- og helsepolitiske hensyn kan pa visse
omrider vare tungtveiende argumenter for &
iverksette tiltak som ogsa begrenser konkurran-
sen. Det er for eksempel bred enighet om at for-
bruket av alkohol ber reduseres av sosiale og hel-
semessige arsaker. Skader og problemer knyttet
til alkoholforbruk kan i ekonomisk forstand ses
som negative eksternaliteter som péferer samfun-
net store kostnader. Gjennom alkoholpolitikken
er malet 4 korrigere for disse eksternalitetene.
Tilgangsbegrensning (ikke minst salg gjennom
Vinmonopolet) er et tiltak som isolert begrenser
konkurransen, men som bidrar til et redusert
alkoholforbruk og derigjennom reduserte skader.
Regjeringen vil fortsatt bruke blant annet dette
virkemiddelet for 4 nd de sosialpolitiske malene
pa dette omradet.

7.2.5 Distrikts- og regionalpolitiske hensyn

Jordbruks- og fiskerisektorene er eksempler pa
omrader hvor det uttrykkelig er foretatt en avvei-
ning mot mal pa andre politikkomrader. Etter kon-

kurranseloven skal Kongen i statsrad ved forskrift
fastsette de unntak fra lovens forbudsbestemmel-
ser som er negdvendige for & gjennomfere land-
bruks- og fiskeripolitikken. Slike forskrifter ble
fastsatt i april 2004.2

Sysselsetting og distriktshensyn

I en rekke lokale samfunn dominerer ett eller
noen fi foretak som arbeidsgivere. Det vil veere
meget alvorlig for slike lokalsamfunn dersom
disse virksomhetene forsvinner. Dette, kombinert
med distriktspolitiske malsetninger knyttet til
spredt bosetning, har medfert at konkurranse-
messige prinsipper tradisjonelt har mattet vike for
sysselsettings- og distriktshensyn. Hvilket virke-
middel som er optimalt & benytte i distriktspolitik-
ken, ma vurderes ut i fra hvor kostnadseffektivt
virkemiddelet er i forhold til malet.

Regjeringen mener differensiert arbeidsgiver-
avgift er det mest hensiktmessige distriktspoli-
tiske virkemiddelet. Dette skyldes at ordningen er
direkte rettet mot de distriktspolitiske malene om
spredt bosetning og sysselsetting, samtidig som
ordningen reelt sett har begrensede konkurranse-
messige konsekvenser. De eksisterende statsstot-
tereglene apner imidlertid ikke for et slikt virke-
middel. I forbindelse med den pagaende revisjo-
nen av retningslinjene for regional stette, arbeider
norske myndigheter med sikte pd & oppna ekt
rom for et slikt virkemiddel i regelverket.

7.2.6 Konkurranse, nasjonale vinnere
og sysselsetting

Nasjonale vinnere

I den politiske debatten gis det ofte uttrykk for at
norske bedrifter ma gis anledning til 4 vokse
innenlands for a bli konkurransedyktige i et inter-
nasjonalt marked, selv om det métte ga pa bekost-
ning av konkurransen innenlands. I en rekke
fusjonssaker som konkurransemyndighetene har
behandlet, har det blitt paberopt at inngrep mot
fusjonen av hensyn til den innenlandske konkur-
ransen vil g& pa bekostning av muligheten til &
opparbeide en «nasjonal vinner», det vil si en
sterk norsk bedrift som etter fusjonen vil veere
bedre i stand til & konkurrere i et internasjonalt
marked. Det hevdes med andre ord at norske
konkurransemyndigheter legger en for snever
markedsavgrensning til grunn, og at dette svek-
ker norske bedrifters internasjonale konkurranse-

2 Kongelig resolusjon 23. april 2004 nr. 651.
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kraft. Denne type argumenter har blant annet
veert fremsatt i markeder som konkurransemyn-
dighetene avgrenser til 4 vaere nasjonale, men
som hevdes & utvikle seg i retning av nordiske
eller europeiske i lopet av kort tid. Kraftmarkedet
er et eksempel pa dette. Mange har for eksempel
onsket at Statkrafts oppkjep av selskaper i Norge
skulle passere uten inngrep fra konkurransemyn-
dighetene, til tross for de negative konkurranse-
messige konsekvensene i Norge. For at Statkraft
skulle ha mulighet til 4 konkurrere mot de store
nordiske og europeiske selskapene, ble det hev-
det at det var nedvendig at selskapet fikk lov til &
vokse i Norge.

Innledningsvis er det grunn til & papeke at
konkurransemyndighetene benytter samme Krite-
rier i markedsavgrensningen, uavhengig av om
bedriften er norsk eller utenlandsk. Dette innebae-
rer at det er kundenes substitusjonsmuligheter
som avgjer om markedet er lokalt, regionalt,
nasjonalt eller internasjonalt. Dersom bedriftens
kunder i tilstrekkelig grad kan velge & Kjope til-
svarende produkter fra utenlandske produsenter,
vil markedet vaere storre enn nasjonalt. Det er
ettersperrernes alternativer som avgjer sterrel-
sen pa det relevante marked, uavhengig av nasjo-
nale grenser. En praksis som inneberer at det
ikke gripes inn mot bedriftserverv som forer til en
vesentlig konkurransebegrensning i strid med
lovens formal, vil medfere et samfunnsekonomisk
tap og som hovedregel vere til skade for forbru-
kerne. Dette inntrer uavhengig av om bedriftene
er norske eller utenlandske, og uavhengig av
hvordan et fraveer av inngrep eventuelt pavirker
norske bedrifters konkurranseevne.

Dersom markedene vurderes som internasjo-
nale, slik at kunder i Norge kan Kjope varen pa ver-
densmarkedet til verdensmarkedspris av andre
akterer, vil en fusjon mellom norske akterer for a
skape en stor internasjonal akter neppe ha negative
konkurransemessige konsekvenser. Derimot kan
det tenkes at et dominerende selskap i Norge opp-
nar stordriftsfordeler (effektivitetsgevinster) ved
oppkjop i Norge, som mer enn overstiger de nega-
tive konkurransemessige effektene av fusjonen.
Dette gjelder imidlertid uavhengig av sterrelsen pa
det relevante markedet.

I andre situasjoner vil konkurransemyndighe-
tene komme til at ettersperrernes substitusjons-
muligheter innebarer at de relevante markeder
er nasjonale. Bedrifter med markedsmakt innen-
lands mangler insentiver til & produsere varer og
tjenester mest mulig effektivt. Dessuten vil svak
konkurranse i liten grad bidra til innovasjon og

utvikling av nye produkter. Begge deler tilsier at
sterk dominans i innenlandske markeder snarere
bidrar til 4 svekke bedriftenes evne til & konkur-
rere mot utenlandske akterer, fremfor a forberede
dem pad metet med internasjonal konkurranse.
Folgelig vil tiltak som bidrar til okt markedsmakt
svekke bedriftenes konkurranseevne overfor
andre aktorer.

I tillegg vil bedrifter med markedsmakt til-
passe seg pa en mate som strider med samfunnets
interesser, noe som isolert sett innebaerer et sam-
funnsekonomisk tap.

Fraver av en effektiv konkurranse innenlands
for & hjelpe fram norske akterer, vil derfor virke
negativt pa naeringspolitiske malsettinger om verdi-
skaping.

7.3 Konkurranse og innovasjon

Konkurranse tilrettelegger for innovasjon. Nye
akterer motiveres av muligheten til & oppna fortje-
neste ved & tilby bedre varer og tjenester, samt
utvikle og benytte bedre produksjonsteknologi.
Konkurransen bidrar til at de etablerte akterene
ma tenke nyskapende og innovativt. Konkurran-
sen virker som en drivkraft for akterene til 4 veere
tidlig ute med & utvikle varer og tjenester som
dekker nye behov eller dekker eksisterende
behov bedre. I enkelte naeringer er evne til inno-
vasjon og nyskapning, og evne til 4 ta i bruk ny
teknologi, en like viktig konkurranseparameter
som pris alene. Eksempler pa dette finner en
innen heyteknologinaeringene, der akterer som er
tidlig ute med & ta i bruk og utvikle ny teknologi,
oppnar et konkurransefortrinn i en ellers hard
konkurranse.

Konkurransepolitikken generelt er et viktig
virkemiddel for innovasjon. Konkurransereglene
er i mange sammenhenger et direkte virkemiddel
for innovasjon ved a hindre at etablerte akterer
misbruker sin dominerende stilling til & vanskeli-
gjore markedsadgang for nye og innovative akto-
rer. I noen tilfeller innebzerer konkurransereglene
en plikt for eksisterende akterer til 4 dele tekno-
logi med nye akterer, slik at nye akterer kan
skape nye varer og tjenester ved a videreutvikle
eksisterende teknologi. I slike situasjoner gjores
det avveininger, slik at de etablerte akterenes
motiver til 4 innovere i forste omgang ikke unedig
motvirkes. Gjennom unntaksbestemmelser i
konkurranseloven legger konkurransereglene til
rette for forsknings- og utviklingssamarbeid mel-
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lom akterer der dette sikrer forbrukerne en rime-
lig andel av de fordelene som oppnas.

I et storre perspektiv er konkurransepolitik-
kens bidrag til innovasjon og nyskaping samtidig
et bidrag til at norske bedrifter blir konkurranse-
dyktige i den internasjonale konkurransen. Etter-
som det norske lonns- og kostnadsnivaet er heyt i
internasjonal sammenheng, er var evne til innova-

sjon og omstilling av stor betydning for & beholde
og skape arbeidsplasser og aktivitet i Norge.

Regjeringen ensker & utrede sammenhengen
mellom konkurranse og innovasjon naermere,
med tanke pd at de konkurransepolitiske virke-
midlene skal bli et bedre virkemiddel for innova-
sjon og nyskaping.
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8 Konkurransepolitikk i liberaliseringsprosesser

8.1 Innledning

8.1.1 Liberalisering og konkurransepolitikk

Liberalisering av markeder og sektorer innebae-
rer at ulike akterer gis ekt frihet til 4 tilby sine
varer og tjenester i konkurranse med andre tilby-
dere. Samtidig far brukerne okt frihet til 4 velge
mellom tjenester fra alternative tilbydere. Liberali-
sering betyr at en tilrettelegger for konkurranse
ved at offentlige reguleringer og andre offentlige
rammebetingelser som gir enkelte aktorer
beskyttelse, fjernes eller reduseres.

Det er ulike former for liberalisering. For det
forste kan liberalisering innebaere at tidligere
monopolvirksomhet utsettes for konkurranse.
Eksempler pa slike tjenester er tilbud av teletje-
nester og enkelte posttjenester. Liberalisering kan
videre innebzere en oppmyking av tilgang til &
tilby tjenester, for eksempel tjenester som tidli-
gere har veert forbeholdt visse profesjoner. En
tredje form for liberalisering er handelsliberalise-
ring. Handelsliberalisering innebarer en reduk-
sjon i offentlige reguleringer og andre tiltak som
hindrer handelen mellom land.

Hvordan liberaliseringen gjennomferes avgjer
om den blir vellykket. Erfaringer bade i Norge og
internasjonalt viser at en feilslatt prosess har
bidratt til et darlig resultat. Liberaliseringen har
ikke lykkes néar offentlig markedsmakt blir erstat-
tet av privat markedsmakt.

Mange sektorer i Norge er inne i en liberalise-
ringsprosess initiert av nasjonale beslutninger
eller som folge av Norges forpliktelser etter inter-
nasjonale avtaler. Erfaringene viser at dersom
liberaliseringen skal veere vellykket, ma konkur-
ransepolitikken spille en seerlig viktig rolle i pro-
sessene.

8.1.2 Begrepsavklaring

Nar det skjer endringer i de offentlige rammebe-
tingelsene i et marked eller i en sektor som folge
av okt innslag av konkurranse, benyttes en rekke
begreper i tillegg til liberalisering. Reguleringsre-
form, deregulering, omregulering, privatisering,

konkurranseutsetting og fristilling er noen
eksempler. Meningsinnholdet i disse begrepene
er imidlertid ikke klart definert og har mer eller
mindre sammenheng med liberalisering. Det er
derfor hensiktmessig 4 foreta en begrepsavkla-
ring.

Deregulering og omregulering

I forbindelse med liberalisering benyttes ofte
begrepet deregulering. Et annet ord for dette er
avregulering. Deregulering innebaerer at regule-
ringer fjernes eller at omfanget av reguleringer
reduseres. For eksempel vil fjerning av et prisre-
guleringsregime innebzere en deregulering. Libe-
ralisering innebarer deregulering ved at restrik-
sjoner pa adgangen til 4 tilby varer og tjenester
reduseres.

Et begrep som har sammenheng med deregu-
lering er omregulering. Ofte benyttes deregule-
ring og omregulering om hverandre. Det er like-
vel en forskjell mellom begrepene. Mens deregu-
lering innebaerer at omfanget av reguleringer
reduseres, innebarer en omregulering av et mar-
ked eller en sektor at markedet eller sektoren
underlegges et nytt reguleringsregime. Dersom
det skjer en overgang fra at et offentlig foretak
styres gjennom eierposisjonen til at styringen iste-
denfor gjennomferes gjennom lov eller i medhold
av lov, kan dette innebeere et gkt omfang av regu-
leringer. Det vil ofte vaere behov for omregulering
for & sikre en formadlstjenlig gjennomfering av
liberaliseringsprosesser. Dette er seerlig aktuelt i
naringer med en omfattende og kostbar infra-
struktur. I denne typen markeder kan det veere
behov for 4 gi konkurrenter tilgang til den tidli-
gere monopolistens infrastruktur.

Reguleringsreform

Reguleringsreform er et begrep som har lang tra-
disjon i forbindelse med reguleringsendringer.
OECD benytter uttrykket om de reguleringsend-
ringene som anbefales for & oppnd en bedre kvali-
tet pa reguleringene.! Med kvalitet sikter OECD
til graden av maloppnaelse, kostnadseffektivitet
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og rettslig kvalitet ved reguleringer. OECD
betrakter i denne sammenheng deregulering for 4
veere en undergruppe av reguleringsreformer, der
hel eller delvis fjerning av reguleringer i en sektor
benyttes for & oppna ekt grad av maloppnéaelse.
Liberalisering er en type reguleringsreform.

Privatisering

Privatisering sikter til situasjonen der en offentlig
eid virksomhet overfores til private eiere. Privatise-
ring kan forega helt eller delvis. Ofte skjer privati-
seringen delvis, ved at den offentlige eide virksom-
heten omdannes til et aksjeselskap og en andel av
aksjene selges til private. Det er ingen nedvendig
sammenheng mellom privatisering pd den ene
siden og liberalisering og konkurranseutsetting pa
den andre siden. Den offentlig eide virksomheten
kan eksistere i konkurranse med privat virksomhet.

Konkurranseutsetting

Konkurranseutsetting innebeerer at det konkurre-
res om a produsere varer og tjenester for det
offentlige. Konkurranseutsetting innebzerer til en
viss grad en liberalisering ved at det apnes for
konkurranse om eller i markeder.

Sektorer som liberaliseres inkluderer ofte et
offentlig foretak eller foretak med serlige rettig-
heter. Disse foretakene har ofte produsert
bedriftsekonomisk ulennsomme varer og tjenes-
ter for & ivareta politiske malsettinger. Eksempler
pa slike malsettinger er et landsomfattende tilbud
av post- og teletjenester. Disse tjenestene har ofte,
helt eller delvis, veert finansiert gjennom mono-
polprofitt fra annen produksjon. I et liberalisert
marked med velfungerende konkurranse kan
ikke den tidligere offentlige tilbyderen finansiere
ulennsom virksomhet med monopolprofitt fra
lonnsomme tjenester. Ved liberalisering er det
behov for at disse hensynene ivaretas med andre
virkemidler, for eksempel ved at det offentlige kjo-
per disse tjenestene. Ved 4 liberalisere markedet
kan forholdene legges til rette for at flere kan kon-
kurrere om 4 tilby disse ulennsomme tjenestene
til det offentlige.

Fristilling
Fristilling er et begrep som har veert brukt i for-
bindelse med at tjenesteproduksjonen er flyttet

1L OECD (1997), The OECD Report on Regulatory Reform:
Synthesis

fra forvaltningsorganer til egne virksomheter
med ekt handlefrihet. De fristilte virksomhetene
kan tilby sine tjenester i konkurranse med annen
virksomhet. Samtidig kan annen virksomhet tilby
sine tjenester i konkurranse med den fristilte virk-
somheten. Dette vil bidra til ekt konkurranse og
effektivitet til fordel for samfunnet.

I et liberalisert marked er det viktig med et til-
strekkelig antall tilbydere og ettersperrere for a
hindre utevelse av markedsmakt. Fristilling kan
dermed forsterke gevinstene ved liberalisering.

8.2 Erfaringer med liberalisering
og liberaliseringsprosesser

8.2.1 Liberaliseringsprosesseri Norge

I Norge har liberalisering i alle deler av gkono-
mien medfert gevinster for forbrukere og
neeringsliv. Nedenfor redegjores det for utvalgte
sektorer hvor det har veert gjennomfert en libera-
liseringsprosess eller som er inne i en liberalise-
ringsprosess. P4 hvert omréde vil det kort gjores
rede for de historiske forholdene og den politiske
forankringen for liberaliseringen, status i liberali-
seringsprosessen, gevinstene for brukerne og de
konkurransepolitiske utfordringene en star overfor.

Helsesektoren — helsetjenester

Historisk har den enkelte pasient blitt behandlet
ved det sykehuset vedkommende sogner til. Fritt
sykehusvalg ble innfert fra 1. januar 2001. Tjenes-
ten gir pasienten rett til selv & velge hvilket syke-
hus vedkommende vil bli behandlet ved, pa bak-
grunn av informasjon om ventetider og kvalitet
ved det enkelte sykehus. Bakgrunnen for forsla-
get om innfering av fritt sykehusvalg i Ot.prp.
nr. 12 (1998-99) var blant annet koene i spesialist-
helsetjenesten og ventetiden for pasientene. I til-
legg kunne pasientens bostedsfylke veere avgjo-
rende for hvor lang ventetiden ble for den enkelte
pasient. Ordningen med rett til fritt sykehusvalg
skal for det forste bidra til & utjevne ventetiden og
optimalisere ressursutnyttelsen i sykehussekto-
ren. For det andre er formalet med & gi pasientene
rett til & velge hvilket sykehus de skal behandles
pa, og oke deres mulighet til medbestemmelse pa
helseomradet. Fritt sykehusvalg omfatter bade
private og offentlige sykehus.

Etter 2001 er det tatt regionale, statlige og pri-
vate initiativ til 4 etablere informasjonstjenester
via telefon eller Internett, med formal 4 bidra til at
rettigheten til fritt sykehusvalg skal kunne ivare-
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tas. Tjenesten «Fritt sykehusvalg Norge» er en
videreutvikling og samling av tidligere offentlige
informasjonstiltak pa telefon og Internett.

Ved 4 fa flere sykehus og velge mellom, oker
pasientenes rett til medbestemmelse nar det gjel-
der egen behandling. Dessuten bidrar fritt syke-
husvalg til en bedre utnyttelse av kapasiteten i
den samlede sykehussektoren. I konkurransen
mellom sykehusene om 4 tiltrekke seg pasienter,
vil kvalitet og pasienttilfredshet veere seerlig vik-
tig.

Det er en utfordring & fa flere brukere til & bli
oppmerksomme pé tilbudet om fritt sykehusvalg
og hva det innebarer. Pasienten ma ha tilstrekke-
lig og god nok informasjon til at hun feler seg
trygg pa at hun gjer et godt valg. Videre ma syke-
husene bli bevisste pa at pasientene ikke lenger
kommer av seg selv. Det er en viktig oppgave for
myndighetene & utvikle informasjon og a etablere
gode og troverdige valgkriterier for brukerne.

Kriteriene kan for eksempel veaere ventetid
eller utvikling av kvalitetsindikatorer. Fritt syke-
husvalg er et skritt i riktig retning i sd maéte. Et
annet element som kan bidra til 4 fremme konkur-
ranse mellom sykehusene, vil veere & la antallet
behandlede pasienter fa konsekvenser for syke-
husene. En utfordring i denne sammenheng er
riktig prising av tjenestene, slik at sykehusene
prioriterer behandlingsressursene i samsvar med
det som er best for samfunnet. Det vises for ovrig
til St.meld. nr. 5 (2003-2004) om inntektssystem
for spesialhelsetjenesten og Stortingets behand-
ling av denne.

Helsesektoren — apotek/legemidler

Apotekmarkedet var i mer enn 400 ar et lukket
marked der kun utvalgte aktorer fikk godkjenning
til 4 drive sin virksomhet. Den nye apotekloven
apnet fra 2001 for eiere uten utdannelse som far-
maseyt, samt en friere etablering av apotek.
Resultatet av disse endringene har vaert fremvek-
sten av tre storre apotekkjeder som er vertikalt
integrert med hver sin grossist, samt en del fritt-
stdende akterer. Det har videre blitt dpnet for salg
av enkelte reseptfrie legemidler gjennom andre
salgskanaler enn apotek.

Liberaliseringen av apotekene slik det ble lagt
opp til i apotekloven, er fullfert. Det er fortsatt
betydelige reguleringer i apoteksektoren, blant
annet avanseregulering og krav til utdannelse for
a lede et apotek. Ytterligere liberalisering av dette
markedet vil kreve lovendringer og en evaluering
av den gjennomferte endringen. Flere reseptfrie

medisiner for salg gjennom alternative salgskana-
ler er av de liberaliseringstiltakene som kan veere
aktuelle.

For brukerne har apotekreformen resultert i
flere utsalgssteder, lengre apningstider og gjen-
nom dette bedre tilgjengelighet. En har ikke opp-
nadd den forventede prisreduksjonen i apote-
kene. En grunn til at prisene har gatt opp snarere
enn ned, kan vere inkonsekvente signaler fra
reguleringsmyndighetene som skapte uforutsig-
barhet om rammevilkirene fram til deregulerin-
gen. Helt fram til dagen for den nye apotekloven
tradte i kraft, gjaldt et konsesjonstak for etable-
ring av apotek i det enkelte omrade. Dette bidro
til at eksisterende apotek fikk en langt heyere
markedsverdi enn det de ville hatt dersom det fra
starten hadde veert klart at konsesjonstaket skulle
oppheves. Kjedene som Kkjopte apotek dyrt har
mattet investere mye ved etableringen. Disse
kostnadene veltes na over pa kundene. En annen
forklaring pa prisveksten pad reseptbelagte pro-
dukter kan vaere sarpreget til disse produktene,
med blant annet lav egenandel og tilherende lav
prisbevissthet hos forbruker. Dette kan imidlertid
ikke forklare gkt pris pa reseptfrie legemidler.

De konkurransepolitiske utfordringene i apo-
tekmarkedet kan vanskelig vurderes uten at man
ser dem i sammenheng med legemiddelmarke-
det. Selv om apotekloven har lagt grunnlaget for
en mer effektiv apotekdrift, har ikke dette bidratt
til at statens utgifter til medisiner pa bla resept har
blitt redusert, snarere tvert i mot. Medisinforbru-
ket oker, og innsparinger for staten kan skje gjen-
nom redusert forbruk eller reduserte priser.
Legemiddelmarkedets natur med blant annet
patenter, stort innslag av tredjepartsfinansiering
og betydelig av asymmetrisk informasjon kan tilsi
en direkte regulering av legemiddelprisene. Flere
ulike reguleringsregimer har med varierende hell
veert provd ut de senere arene. Det foregér for
tiden et arbeid for & redusere statens utgifter til
legemidler, og en av utfordringene er d gke insen-
tivene hos brukere og apotek til 4 velge det for
statens billigste alternativ, uten at dette gar pa
bekostning av sikkerhet for brukeren.

En stor utfordring er a etablere konkurranse
slik at man oppnér den enskede prisreduksjonen
pa reseptfrie og generiske legemidler (legemidler
hvor patenttiden er utlept). For reseptfrie lege-
midler innebarer dette etablering av flere salgs-
kanaler og sterre prisbevissthet hos forbrukerne.
For generiske legemidler kan svaret veere a eta-
blere en prisregulering som gjer at prisreduksjo-
ner kommer staten til gode gjennom betydelige
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prisreduksjoner. Helse- og omsorgsdepartemen-
tet arbeider for tiden med tiltak som skal redusere
prisene pa legemidler der det finnes generikapro-
dukter. Konkurransemyndighetene vil folge mar-
kedet tett for & sikre at akterene holder seg innen-
for konkurranselovens bestemmelser.
Forsendelse av reseptbelagte legemidler er et
tiltak som kan eke konkurransen mellom apotek.
Dette vil bidra til 4 redusere mulighetene for at
lokale apotek uten konkurranse utnytter sin mar-
kedsmakt i det lokale markedet, for eksempel
gjennom 4 ta heyere priser og yte darligere ser-
vice enn om det var konkurranse i naeromradet.

Kultursektoren - kringkastingstjenester

NRK hadde enerett til kringkasting fra 1933 til
1981. P4 begynnelsen av 1980-tallet var det et poli-
tisk enske om sterre mangfold i eteren. Dette
resulterte i at kommersielle kringkastere fikk til-
gang pa knappe frekvensressurser gjennom tids-
begrensede konsesjoner. Liberaliseringsproses-
sen startet med at lokale lag og foreninger kunne
seke konsesjon for drift av radiosendinger. Tidlig
pa 1990-tallet adpnet Stortinget for riksdekkende
reklamefinansiert kringkasting innen henholdsvis
radio og fijernsyn. Konsesjonene ble gitt til P4 og
TV2. Videre besluttet Stortinget i februar 2004 at
det skulle etableres et digitalt bakkenett for fiern-
syn. Norges Television AS (NTV), eid av NRK og
TV2, var eneste sgker pa den utlyste konsesjonen.

Liberaliseringen i markedet for kringkastings-
tjenester har medfert at seerne og lytterne i dag
har et mye storre mangfold av radio og tv-stasjo-
ner i velge mellom. I tillegg til to riksdekkende
fiernsynskanaler, NRK og TV2, finnes det en
rekke kanaler som dekker store deler av landet.
Videre har konkurransen tvunget den tidligere
monopolisten NRK til fornyelse og utvikling. De
samme utviklingstrekkene har funnet sted pa
radiomarkedet.

Digitaliseringen innebeerer at frekvensressur-
sene kan utnyttes mer effektivt, slik at det blir
plass til flere aktorer. Det grunnleggende proble-
met med knapphet vil likevel besté. Det er en kon-
kurransemessig utfordring at NRK, TV2, TV3 og
TVNorge arbeider under ulike rammebetingelser.
Dette gjelder for eksempel krav til innhold. Blant
annet for & motvirke kryssubsidiering er NRKs
kommersielle virksomhet, i trdd med krav i kring-
kastingsloven, skilt ut i et eget datterselskap
(NRK Aktivum).

NRK- og TV2-eide NTV kan ogsé bli eiere av
det digitale bakkenettet i Norge. Siden de fleste

seerne i Norge vil ha NRK og TV2 i sine program-
pakker, er det viktig 4 legge til rette for at kana-
lene er tilgjengelige pa alle plattformer. Konkur-
ransemessige aspekter inngér i vurderingene av
NTVs seknad om konsesjon til et digitalt bakke-
nett for fiernsyn. Det knytter seg ogsé konkurran-
sepolitiske utfordringer i kringkastingsmarkedet
til Telenors dominerende stilling i distribusjons-
sektoren. Denne problemstillingen dreftes naer-
mere under omtalen om elektronisk kommunika-
sjon nedenfor.

Landbrukssektoren — meieriprodukter

Meierisektoren er av landbrukspolitiske hensyn
underlagt et omfattende og komplisert regule-
ringssystem, samtidig som et sterkt importvern
skjermer produksjonen av meieriprodukter i
Norge. Den samlede markedsordningen for melk
omfatter en kvoteordning for melk, tilskudd over
jordbruksavtalen, markedsregulering for & oppna
malpris, prisutjevning mellom ulike anvendelser
og markeder og et tollbasert importvern. Enkelte
av reguleringene har sin forankring helt tilbake til
1920-tallet. TINE utever rollen som markedsregu-
lator for & oppna malprisen fastsatt i jordbruksav-
talen. Selskapet har i dag en dominerende stilling
i markedet for innsamling av melk, siden omlag
98 prosent av bendenes melkeproduksjon leveres
til TINE-konsernet. For TINEs konkurrenter i
konsummelkmarkedet har melkeravarer veert en
knapp faktor. Samtidig har TINE en sterk posisjon
i de aller fleste av markedene for foredlede pro-
dukter.

I det siste tidret har det skjedd en rekke end-
ringer i regelverket i meierisektoren med sikte pa
forenkling og sterkere konkurranse. Fra 1. januar
2004 ble en revidert markedsordning for melk
innfert for & legge bedre til rette for gkt konkur-
ranse innenfor sektoren. Sett fra et konkurranse-
messig synspunkt er den viktigste endringen at
TINEs konkurrenter far en betydelig bedre til-
gang pa melkeravare. TINE har nd ubegrenset
plikt til & forsyne meierier som produserer andre
produkter enn konsummelk. Det er videre innfert
et regnskapsmessig og administrativt skille mel-
lom TINE BAs ravarehandtering og foredling.

Med okt forsyningsplikt fra TINE ligger det
bedre til rette for ekt konkurranse i foredlingsled-
det, blant annet i markedet for ost, der nye akto-
rer kan etablere seg og eksisterende akterer kan
vokse pa lengre sikt. Det er vanskelig & si hva
dette betyr for ordningen har fatt virke over noe
tid. I dag er det fa konkurrenter til TINE.
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Generelt vil gkt konkurranse veere det beste
virkemiddelet for 4 fremme mer effektiv ressurs-
bruk i meierisektoren. Samtidig vil de landbruks-
politiske malsettingene, blant annet om & opprett-
holde melkebendenes inntekter, innebzere at mei-
erisektoren fortsatt vil vere en av de mest
regulerte sektorene i Norge. Dette gjor det van-
skeligere & gjennomfoere liberaliseringsprosesser
her enn pad mange andre omrader.

Selv etter revideringen er markedsordningen
for melk et sveert omfattende og komplisert regu-
leringssystem. Systemet er samtidig administra-
tivt krevende. Spesielt prisutjevningsordningen
kan stimulere til feilallokeringer, siden tilskudds-
og avgiftsordningen forstyrrer pris og markeds-
mekanismen. Det er fortsatt et behov for & utvikle
virkemidler for sektoren som reduserer konkur-
ransebegrensningene i industrileddet.

Fram til i dag har prisutjevningsordningen
hatt et etterregningssystem med formal 4 sikre at
TINEs konkurrenter ikke betaler en for hey rava-
repris. Dersom etterregningen viser at en akter
har betalt for hey révarepris i forhold til
forutsetningene i systemet, far akteren tilbakebe-
talt midler fra prisutjevningsordningen. Etterreg-
ningssystemet er meget omfattende og har veert
krevende 4 administrere for landbruksmyndighe-
tene. I forbindelse med endringene i markedsord-
ningen fra 1. januar 2004, er det lagt til grunn at
Landbruks- og matdepartementet og Modernise-
ringsdepartementet skal avklare arbeidsdelingen
mellom konkurransemyndighetene og landbruks-
myndighetene. Malet er 4 avvikle seerskilte kon-
kurransemessige reguleringer i regi av land-
bruksmyndighetene fra 2005. Det vises i den sam-
menheng til Stprp. nr. 66 (2003-2004) Om
jordbruksoppgjeret 2004.

Utfordringene i denne forbindelse er serlig
knyttet til at TINE har en dominerende markeds-
posisjon i de fleste ferdigvaremarkedene, mens
konkurrentene opererer i ett eller noen fa marke-
der. Det er serlig viktig & legge til rette for kon-
kurranse i konsummelkmarkedet, slik at ikke
TINE gjennom en hey inntjening her kan presse
sine konkurrenter ut av de markedene der kon-
kurransen i utgangspunktet er sterkere.

Samferdselssektoren — lufttransport

Det norske luftfartsmarkedet har de senere arene
utviklet seg fra et marked basert pa eneretter til
drift av flyruter i et konkurransemarked. De tidli-
gere enerettene hadde sin bakgrunn i malsettin-
gen om landsdekkende flytilbud. Staten kjoper

fremdeles pa dette grunnlag betydelige transport-
tjenester pd strekninger som anses som ulenn-
somme. Likeledes har staten et stort eierforhold i
lufthavnene og i driften av bakketjenester. Fra
1997 har imidlertid selskaper fra E@JS-omradet
hatt adgang til & trafikkere innenriksruter i andre
EQS-land.

Etter dpningen av Oslo lufthavn Gardermoen i
1998 ble det ingen reelle kapasitetsskranker pa til-
gangen til landings- og avgangstider i det mest
trafikkerte omradet i landet. Flyselskapene okte
tilbudet av setekapasitet betydelig etter denne
apningen. @vrige flyplasser i Norge har tilstrekke-
lig kapasitet selv om béde trafikkgrunnlaget og
flyplasstettheten er hey i forhold til befolknings-
tettheten. Flere selskaper har forsekt 4 etablere
seg 1 det norske innenriksmarkedet. Det er imid-
lertid kun Norwegian Air Shuttle ASA som i dag
er konkurrent til SAS-gruppen. De ovrige akto-
rene, Widerges flyveselskap ASA og Braathens
AS, tilherer nd SAS-gruppen. Innferingen av kon-
kurranse har tvunget etablerte akterer til 4 gjen-
nomfore tilpasninger og effektiviseringer.

Virkningen av opphevelsen av eneretten, fjer-
ning av flypassasjeravgiften og etableringen av
konkurranse om flystrekningene innenriks, har
gitt seg utslag i priskrig og lave billettpriser. I
oktober 2004 var realprisen pa flyreiser pd samme
niva som i 1998 (se figur 8.1). Prisreduksjonene
har kommet brukerne til gode. Det er registrert
en okning i antall passasjerer siste ar. Tilgangen
pa flybilletter er god. Det er forst og fremst utvik-
lingen av lavpriskonseptet som har veert sentral i
produktutviklingen. Figur 8.1 viser med stor tyde-
lighet effekten av konkurranse.

Innenriksmarkedet er sterkt preget av SAS-
gruppens dominerende stilling og tilstedevee-
relse av kun én konkurrent. Tall fra Konkurranse-
tilsynet viser at SAS Braathens hadde en mar-
kedsandel pad omkring 80 prosent pa de sterste
innenriksrutene sommeren 2004. Det er en kon-
kurransepolitisk utfordring 4 hindre dominerende
akterer i & misbruke sin markedsposisjon. Kon-
kurransemyndighetene har iverksatt malrettede
tiltak for a legge til rette for konkurranse og eta-
bleringer i det norske luftfartsmarkedet, slik som
inngrep mot ulike former for bonusprogrammer
og andre lojalitetsskapende ordninger i SAS-grup-
pens bedriftskundeavtaler. Foruten lojalitetshin-
dende avtaleformer har Konkurransetilsynets
oppmerksomhet ogsa vert rettet mot mulig pre-
dasjonsprising. Videre overvaker tilsynet selska-
penes prisstruktur og standarder i eksempelvis
reisebyraavtaler og billettbestillingssystemer.
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Figur 8.1 Flybilletpriser og konkurranse 1998-2004
Kilde: Konkurransetilsynet

Staten kjoper flytjenester for om lag 400 millio-
ner kroner arlig pa ruter som ikke er bedriftseko-
nomisk lennsomme. Innkjepene baseres pa
anbudskonkurranse. Det er en utfordring a
utforme anbudsgrunnlagene slik at det stimulerer
til konkurranse om kontraktene. Anbudsgrunnla-
get bor utformes slik at det gis fleksibilitet i bruk
av flymateriell, at anbudene gir mindre selskaper
mulighet til & delta i konkurransen og at det er
begrenset mulighet for oppsigelse av kontrakter.
Det gir sterre grunnlag for nyetableringer.

Regjeringen er opptatt av 4 felge opp det
innenlandske luftfartsmarkedet for & opprettholde
konkurransen. Konkurransemyndighetene vil
legge spesiell vekt pa oppfelgingen av dette mar-
kedet i tiden fremover.

Samferdselssektoren — drosjer

Den overordnede malsettingen for transportpoli-
tikken er 4 bidra til at befolkningens transportil-
bud tilfredsstilles. Drosjenaringen har tradisjo-
nelt blitt sett pA som en del av det offentlige
transporttilbudet, spesielt i forbindelse med syke-
transport. For 4 sikre tilgang til drosje i alle lan-
dets distrikter, har loyvehaverne veert palagt en
kjereplikt. Som kompensasjon for Kjereplikten
har myndighetene regulert adgangen til & drive
naeringsvirksomhet 1 bransjen gjennom en

behovsprovd loyveordning administrert av fylkes-
kommunene. I tillegg har Konkurransetilsynet
prisregulert drosjetakstene. Reguleringene ble
gjennomfert for & sikre leyvehaverne transport-
oppdrag og dermed inntektsgrunnlag.

Maksimalprisreguleringen for drosjetakster
ble opphevet i sentrale byregioner fra mai 2000.
Den komplekse prisreguleringen ledet etter hvert
til et lavt niva pa takstene. Dette medferte svikt i
tilbudet av drosjer. Konkurransetilsynet har uttalt
at opphevelse av behovspreveordningen for dro-
sjeloyver er en nedvendig forutsetning for & opp-
heve den gjenverende maksimalprisregulerin-
gen i mindre sentrale strok. Samferdselsdeparte-
mentet sendte sommeren 2004 pa hering et
forslag om & erstatte dagens ordning med en
landsdekkende objektiv kvalifikasjonsbasert ord-
ning med virkning fra hesten 2005.

Offentlige innkjop av drosjetjenester er bety-
delig. Takstene for denne typen kjoring har ikke
veert omfattet av prisreguleringen, men veert gjen-
stand for forhandlinger mellom lokale layveha-
vere og trygdemyndigheter.

Opphevelsen av maksimalprisreguleringen i
sentrale streok har hittil gitt fi4 endringer i pris-
strukturen for drosjetjenester. Noen fa fastprisru-
ter er innfort. Prisene har gkt i samsvar med kon-
kurransemyndighetenes forventninger. Noen nye
produkttyper er innfert. Tilgjengeligheten pa dro-
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sjer, det vil si kortere gjennomsnittlig ventetid, er
imidlertid markert bedre. Formalet med opphe-
velse av maksimalprisforskriften, og forslaget om
a oppheve behovsprevingen av drosjeloyver, er a
apne for fri etablering i markedet. Gjennom kon-
kurranse forventes insentivene til kostnadseffek-
tivisering i drosjemarkedet & fore til bedre utnyt-
telse av naeringens ressurser, og gjennom det
lavere priser for brukerne. Forhandlinger om
offentlig innkjep av drosjetransport har fert til
reduserte utgifter for det offentlige.

De lokale drosjesentralene er i dag lokale
monopoler. I de store byene er fi nye aktorer eta-
blert. Markedet preges av at de storste akterene
er svaert dominerende, og gjennom det prisle-
dende, bade i forhold til takststruktur og prisniva.
Opphevelsen av henholdsvis pris- og adgangsre-
guleringen vil i utgangspunktet legge til rette for
nyetableringer og konkurranse. Det er viktig at
konkurransemyndighetene folger utviklingen i
rammebetingelsene tett, slik at det er grunnlag
for fungerende konkurranse.

En annen Kklar utfordring er 4 legge til rette for
sterre prisgjennomsiktighet i markedet. Malet er
a gjore det mulig for den enkelte kunde 4 sam-
menligne priser mellom konkurrentene i marke-
det, og pd den maten bidra til virksom konkur-
ranse. Prisopplysning og andre informative tiltak
vil siledes sti sentralt i myndighetenes videre
arbeid med innfering av konkurranse i drosjemar-
kedet. I sin rolle som kjoper har det offentlige
ansvar for 4 legge til rette for konkurranse mel-
lom flere akterer gjennom a blant annet stimulere
til nyetableringer. Innkjeperne ma unngé a opp-
rettholde  monopolstillingene  departementet
observerer i dag. Dette kan gjeres gjennom a
innga kontrakter med flere sentraler av gangen,
ogsd nye og mindre. Videre ber kontraktsperio-
dene differensieres.

Samferdselssektoren — veibygging

Statens vegvesen har lange tradisjoner innen vei-
bygging. Fram til 2003 fikk produksjonsvirksom-
heten i Vegvesenet tildelt oppdrag fra forvalt-
ningssiden uten konkurranse. Som et ledd i
Regjeringens program for modernisering, effekti-
visering og omstilling i offentlig sektor, ble pro-
duksjonsoppgavene i Statens vegvesen skilt ut i et
eget statlig aksjeselskap i 2003 (Mesta AS). Fra
etableringstidspunktet ble alle nye kontrakter
konkurranseutsatt. Malet var 4 fi en mest mulig
effektiv utnyttelse av ressursene som brukes til
veiformal gjennom konkurranseutsetting, uten a

privatisere enheten. Med denne etableringen ble
det et klart organisatorisk skille mellom Statens
vegvesens myndighetsoppgaver og produksjons-
virksomhet. Mesta AS mé& konkurrere om hver
jobb med andre private akterer. De samfunnseko-
nomiske konsekvensene ved 4 omdanne produk-
sjonsvirksomheten til et statlig aksjeselskap lig-
ger primeert i lennsomheten ved & effektivisere
virksomheten gjennom ekt konkurranse.

Mesta AS opererer nd som den storste akteren
i et marked som er preget av relativt hoy konkur-
ranseintensitet. Det norske anleggsmarkedet
domineres av et begrenset antall store akterer, et
fatall mellomstore akterer samt et sterre antall
mindre underleveranderer. Markedsvolumet har
de siste drene veert stabilt, med ingen eller ubety-
delig vekst. Dette betyr at aktorene pa markedet i
stor grad har mattet konkurrere om eksisterende
volum og ta markedsandeler fra konkurrentene
for & vokse.

Mesta AS ble 100 prosent konkurranseutsatt
innen virksomhetene Asfalt og Anlegg fra etable-
ringstidspunktet. Det konkurreres nd om kon-
trakter i mange nye markedssegmenter, omrader
som tidligere var forbeholdt Statens vegvesen.
Nar det gjelder omradene Drift og Vedlikehold av
veg, vil denne delen av virksomheten til Mesta AS
gradvis konkurranseutsettes over fire ar. Vegdi-
rektoratet inngikk blant annet om lag 100 over-
gangskontrakter med Mesta AS om drift og vedli-
kehold av veier. Dette var nedvendig blant annet
av hensyn til markedet og byggherren, Statens
vegvesen. En del av effekten av omorganiserin-
gen vil derfor ikke vaere synlig for alle disse kon-
traktene er avsluttet og all virksomhet er konkur-
ranseutsatt. De storste gevinstene vil derfor ikke
komme for i 2005 og 2006.

Utskillingen av Mesta forventes a4 bidra til
lavere priser for oppdragsgiverne. Med staten
som den sentrale oppdragsgiver betyr dette at en
far mer igjen for de midler staten stiller til radig-
het til veiformél. Samferdselsdepartementet
mener utskillelsen av Mesta AS allerede har gitt
produktivitetsforbedringer som har resultert i at
kontraktene pa vedlikehold av vei har fitt et pris-
niva som ligger 10-15 prosent lavere enn for 2003.

Selv om Mesta AS har mistet store andeler av
de konkurranseutsatte kontraktene til private
entreprengrer, vil Mesta AS sannsynligvis fortsatt
ha en sterk posisjon i bygg- og anleggsbransjen.
Med en markedsstruktur som domineres av fi
store akterer, er det storre sannsynlighet for kon-
kurranseskadelig atferd, herunder Kartellvirk-
somhet. Markedet for bygg og anlegg var i kon-
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kurransemyndighetenes seokelys angaende pris-
samarbeid, anbudssamarbeid og markedsdeling
senest i 2002. Da ble fem asfaltentreprenerer
anmeldt til Gkokrim for kartellvirksomhet. Den
foreliggende markedsstrukturen innebaerer et
fortsatt behov for at Konkurransetilsynet overva-
ker denne bransjen.

Samferdselssektoren — post

Historisk har postdistribusjonen i Norge i nyere
tid veert et offentlig anliggende. Fram til 1996 var
Postverket et forvaltningsorgan. I 1996 ble Post-
verket omdannet til Posten Norge BA. I 2002 ble
Posten omdannet til Posten Norge AS, et heleid
statlig aksjeselskap. I samsvar med Norges for-
pliktelser etter E@S-avtalen skjer det en liberalise-
ring av den norske postsektoren gjennom en
gradvis avvikling av Postens enerett. Forpliktel-
sene etter E@S-avtalen folger av EUs initiativ gjen-
nom postdirektivet. Det er fra EU planlagt at post-
markedet skal vaere fullstendig liberalisert i alle
medlemslandene innen 2009, men dette skal vur-
deres narmere for hvert enkelt medlemsland
innen utlepet av 2006.

Liberaliseringen av postmarkedet startet i
1997, og har medfert en gradvis avvikling av Pos-
tens enerett. Fram til og med 31. desember 2005
omfatter eneretten lukket adressert brevpost
(unntatt beker, kataloger, aviser og blad) med
vekt inntil 100 gram og med pris inntil tre ganger
grunntaksten for et brev i forste vektklasse (20
gram). Fra og med 1. januar 2006 vil eneretten
omfatte sendinger med vekt inntil 50 gram og
med pris inntil to og en halv ganger grunntaksten.
i St.prp. nr. 34 (2004-2005) Om & avvikle eneretten
til Posten Norge AS er det foreslatt & avvikle ene-
retten fra 1. januar 2007. Fram til da vil samferd-
selsmyndighetene utvikle et postregelverk tilpas-
set et fritt postmarked.

Liberaliseringen har bidratt til at mange post-
kontorer har fatt et utvidet tjenestetilbud og len-
gre apningstider. Nedlegging av ulennsomme
postkontorer har ikke redusert tilgjengeligheten,
men snarere gkt den ved at posttjenester har blitt
tilgjengelige fra en rekke neerbutikker. De store
gevinstene i form av reduserte priser og ekt kvali-
tet vil det nok imidlertid fortsatt ta noe tid a reali-
sere. Grunnen til dette er at Postens enerett for
den store massen av brev under 50 gram ikke vil
apnes for konkurranse for alle eneretter avvikles
fra 1. januar 2007.

Postens sterke stilling som tidligere monopolist
utgjor et potensial for konkurranseskadelig atferd,

og er en stor konkurransepolitisk utfordring. Slik
atferd kan for eksempel innebeere inngéelse av
konkurransebegrensende avtaler og bruk av kon-
kurranseskadelig kryssubsidiering for & vanskelig-
gjore adgangen for nye konkurrenter.

Det knytter seg ogsa utfordringer til at mange
av de markedene Posten opererer i er kjenneteg-
net ved betydelige stordriftsfordeler og muligens
kan karakteriseres som naturlig monopol. I slike
markeder kan forutsetningene for konkurranse
veere helt eller delvis fravaerende. Det mé derfor
vurderes om det i disse markedene er behov for
virkemidler ut over de generelle konkurransere-
glene for 4 hindre uensket utnyttelse av markeds-
makt.

Det er videre en konkurransepolitisk utfor-
dring & sikre at postpolitiske mélsettinger i storst
mulig grad realiseres pa en mate som er forenlig
med konkurranse. Eksempelvis ber det ideelt sett
veere konkurranse om de bedriftsskonomisk
ulennsomme tjenestene som staten finansierer
gjennom offentlige kjop. Dette forutsetter imidler-
tid sterre konkurranse enn i dag.

Samferdselsektoren — elektronisk kommunikasjon

Telekommunikasjonsvirksomhet var fram til ut pa
1980-tallet en relativt stabil og avgrenset virksom-
het preget av utstrakt offentlig enerett. Konkur-
ransen i markedet var svaert begrenset. Siden da
har televirksomheten nasjonalt og internasjonalt
veert preget av store endringer. P4 slutten av 1980-
tallet ble det i Norge og Europa startet en politisk
prosess som gradvis forte til avvikling av eneret-
tene innenfor sektoren. Den 1. november 1994 ble
Televerket omdannet til aksjeselskapet Telenor. 1
2000 ble Telenor bersnotert og delvis privatisert.
Teleloven fra 1995 hadde som hovedformal &
bidra til en overgang fra et rettslig monopol til et
marked med konkurranse, ved 4 legge til rette for
etablering av konkurranse og sikre etablering av
nye aktorer. Resterende eneretter ble opphevet
fra 1. januar 1998. Teleloven ble i 2003 erstattet av
lov om elektronisk kommunikasjon (ekomloven).
Ekomloven gjenspeiler den markedsmessige og
teknologiske utviklingen pa omradet for elektro-
nisk kommunikasjon, herunder sammensmeltin-
gen av IT, tele og media. Loven gir dessuten myn-
dighetene bedre virkemidler for a styrke konkur-
ransen. Dette er et EU-harmonisert regelverk
som i sterre grad har tatt innover seg den tek-
niske utviklingen, og tilrettelegger for et marked
som i framtiden ivaretas gjennom generelle kon-
kurranseregler.
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Markedene for elektronisk kommunikasjon er
inne i en omreguleringsfase. Aktorer som har
sterk markedstilling, er underlagt sektorspesi-
fikke forpliktelser etter ekomloven for 4 fremme
konkurranse. Meningen er at disse forpliktelsene
skal utfases etter hvert som det etableres tilstrek-
kelig konkurranse. Deretter kan konkurranse-
hensynet ivaretas gjennom markedet og de gene-
relle konkurransereglene. Selv om Telenor har
fatt betydelig konkurranse i mange ekommarke-
der, for eksempel konkurransen med Netcom
innen mobiltelefoni, har Telenor fortsatt en sterk
markedsstilling i mange markeder. Det kan derfor
ennd ta noe tid for de sektorspesifikke forplik-
telsene som skal fremme konkurranse, kan fases
helt ut.

Liberaliseringen har medfert lavere priser,
sterre brukervennlighet og utviklingen av et stort
produktmangfold. Oversikter fra OECD viser at
Norge de siste arene har veert blant de billigste
land i verden nar det gjelder priser for fastnett
telefoni, mobiltelefoni og overferingskapasitet.

Nye tilbydere har tatt markedsandeler fra
Telenor. Selskapet har imidlertid fortsatt en sterk
stilling pa de tradisjonelle omradene av telemar-
kedet i Norge. Dette reiser et kontinuerlig behov
for at konkurransemyndighetene, i samarbeid
med telemyndighetene, overvaker Telenors
atferd. Telenors sterke horisontale og vertikale
integrasjon gir konkurransepolitiske utfordringer.
Det at Telenor har en sterk posisjon i flere mer
eller mindre alternative overferingsteknologier,
som det tradisjonelle telenettet, mobilnettet,
kabel-TV og innen satellittdistribusjon, gjer at det
kan finnes et urealisert potensial for ekt konkur-
ranse. Telenors sterke vertikale integrasjon i bade
infrastruktur og innholdsmarkedene, gir Telenor
virkemidler til 4 potensielt misbruke sin stilling.
Det er viktig at Telenor ikke misbruker sin stilling
i nettmarkedene til & hindre utviklingen av kon-
kurranse i innholdsmarkedene.

Utdanningssektoren — universiteter og hayskoler

Basert pa Mjgsutvalgets utredninger la Regjerin-
gen Stoltenberg varen 2001 fram St.meld. nr. 27
(2000-2001) Gjer din plikt — Krev din rett. Kvali-
tetsreform av heyere utdanning. Kvalitetsrefor-
men innebarer blant annet et nytt finansierings-
system for universiteter og hegskoler og over-
gang til nettobudsjetterte tilskuddsinstitusjoner.
Institusjonene mottar basisfinansiering, men
finansiering av undervisning og forskning ble
resultatbasert.

I desember 2002 ble det oppnevnt et offentlig
utvalg (Ryssdalutvalget) for 4 utrede og komme
med forslag til et felles lovverk for heyere utdan-
ning. Utvalget avga sin utredningi september
2003. Forslag om ny lov ble lagt fram sommeren
2004. Lovforslaget gir langt pa vei like rammebe-
tingelser og reguleringer for private og offentlige
hegskoler. Dersom loven blir vedtatt, sikrer den
dermed lik regulering av institusjonenes overord-
nede formal og virksomhet.

Regjeringen innferte kvalitetsreformen hesten
2002. Private heyskoler har i stor grad implemen-
tert kvalitetsreformen pé linje med de statlige
institusjonene, selv om ikke alle elementer i forste
omgang ble gitt som lovpéalegg. Dette gjelder
blant annet ny gradsstruktur, nytt karaktersys-
tem, overgangen fra vekttall til studiepoeng, nye
bredde- og dybdekrav, tre-arige studielep og inn-
feringen av individuelle utdanningsplaner.

Det nye finansieringssystemet er sammen
med andre tiltak et insentiv for at leerestedene i
storre grad skal folge opp den enkelte student.
Sentrale mal ved kvalitetsreformen var at institu-
sjonene skulle bli mer fleksible i forhold til sam-
funnets behov for utdanning og forskning, at
institusjonene fikk sterre handlefrihet og at sty-
ringen fra Utdannings- og forskningsdepartemen-
tet ble begrenset til 4 ivareta viktige utdannings-
politiske interesser.

Innferingen av nytt, felles lovverk vil gi lik
regulering av studentenes rettigheter og plikter
ved private og statlige institusjoner. Felles for alle
tiltakene under kvalitetsreformen og oppfelgin-
gen av denne er at det legges til rette for okt
konkurranse mellom institusjonene; konkurranse
om studenter, leerere, forskere og midler.

En av de konkurransepolitiske utfordringene i
undervisningssektoren er eventuell kryssubsidie-
ring mellom kursvirksomhet og virksomhet der
det mottas stette. En annen utfordring er &
avdekke hvordan konkurransen mellom institu-
sjonene fungerer internasjonalt.

8.2.2 Liberalisering internasjonalt

Fokuset pa & realisere gevinster for brukerne
gjennom liberalisering er ikke noe sarnorsk feno-
men. Liberaliseringsprosessene er omfattende i
de fleste demokratiske land. Politikerne mé vise
velgerne at politiske beslutninger sikrer at sam-
funnets ressurser anvendes slik at de i sterst
mulig grad kommer innbyggerne til gode. Samti-
dig har apenheten rundt forvaltningen, og okt
kunnskap blant velgerne, gjort det vanskeligere



2004-2005

St.meld. nr. 15 67

Om konkurransepolitikken

for politiske myndigheter 4 beskytte snevre
neerings- og sektorinteresser mot konkurranse pé
bekostning av innbyggernes interesser.

Mange liberaliseringsinitiativ i Norge har
kommet fra EU via Norges forpliktelser etter
E@S-avtalen. I EU er liberalisering et viktig ele-
ment for 4 oppnd malsettingen om et indre mar-
ked. Gjennom liberaliseringen, som legger til
rette for et fungerende indre marked, vil produk-
ter og tjenester produseres mest mulig effektivt.
Dette vil ogsa norske forbrukere dra nytte av.
Samtidig kan konkurransedyktige norske tilby-
dere fa okt tilgang til utenlandske markeder, og
dermed bidra til at norsk kapital og arbeidskraft
utnyttes slik at den bidrar til sterst mulig verdi-
skapning.

Gjennom internasjonalt samarbeid og erfa-
ringsutveksling kan en bidra til at liberaliserings-
prosessene gjennomferes mest mulig hensikt-
messig i form av 4 realisere gevinster for bru-
kerne. Mange land har gjort feilgrep i
liberaliseringsprosessene som det er viktig for
andre 4 unngé. Eksempelvis har enkelte land blitt
kritisert for at liberaliseringsprosessene har blitt
gjennomfert for raskt og for lite gjennomtenkt,
slik at offentlig utnyttelse av markedsmakt har
blitt erstattet med privat utnyttelse av markeds-
makt. Et vanlig benyttet eksempel pa en lite vel-
lykket liberalisering, er privatiseringen av person-
transport pa jernbane i Storbritannia (se boks 8.1).
Betydningen av riktige liberaliseringsprosesser
illustreres ved at liberaliseringen av persontran-
sport pa jernbane i mange land, blant annet i Sve-
rige, har gitt betydelige gevinster for brukerne.

8.2.3 OECDs arbeid med reguleringsreformer

For & eke kunnskapen om hensiktsmessige liberali-
seringsprosesser og serge for erfaringsutveksling,
har liberaliseringsprosesser inngatt som en viktig
del av OECDs arbeid med reguleringsreformer.

I 1995 ble OECD-sekretariatet forespurt av
ministerradet om 4 gjore en vurdering av betyd-
ningen, retningen og méatene reguleringsreformer
ble gjennomfert pa i OECDs medlemsland. Dette
resulterte i OECD-rapporten «The OECD Report
on Regulatory Reform — Synthesis» som ble publi-
sert i 1997. Rapporten beskriver de gjennomgé-
ende positive virkningene av reguleringsrefor-
mer, men oppstiller samtidig, pd bakgrunn av
medlemslandenes erfaringer, strategier for at en
reguleringsreform skal vaere vellykket. Liberalise-
ring er en form for reguleringsreform. OECDs
arbeid i forbindelse med reguleringsreformer er

Boks 8.1 Jernbaneliberalisering
i Storbritannia

11993 fikk Storbritannia en ny jernbanelov som
hjemlet omfattende reformer. Jernbanevesenet
ble splittet opp i over 100 deler, og det skjedde
en omfattende belge av privatiseringer som ble
fullfert i 1996. Blant annet ble det etablert 25
togoperaterer, 3 selskaper som drev utleie av
rullende materiell og et selskap med ansvar for
jernbaneinfrastrukturen, ogsé det siste privati-
sert. Det ble etablert flere reguleringsmyndig-
heter med forskjellige ansvarsomrader.

Privatiseringen av selskapet med ansvar for
skinnene innebar at et offentlig monopol ble
erstattet med et privat monopol som var man-
gelfullt regulert og uhensiktsmessig organi-
sert. Liberaliseringsprosessen hadde ikke lagt
til rette for at konkurransen kunne fungere til-
fredstillende. Dette beskrives naermere i mel-
dingen «The Future of Rail» som ble lagt fram
for det engelske parlamentet i januar 2004.

De darlige resultatetene medferte en
rekke endringer. En del av reguleringsmyn-
dighetene ble samlet i en egen etat med
ansvar for strategi og planlegging. Videre ble
myndigheten med regulatorisk ansvar for
jernbanenettverket gjort mer slagkraftig. For-
holdene ligger né til rette for et bedre jernban-
etilbud, og det har skjedd en ekning i investe-
ringer og bruk. Feilene som ble gjort i forste
omgang av liberaliseringsprosessen har imid-
lertid forsinket gevinstene for brukerne.

derfor relevant i forbindelse med liberaliserings-
prosesser. Liberalisering og gevinstene ved kon-
kurranse har et seerlig fokus i OECDs regule-
ringsreformarbeid.
OECD oppstiller folgende strategier for vellyk-
ket reguleringsreform:
i. Politisk lederskap og initiativ
ii. Betydningen av kommunikasjon
iii. Helhetlig reform virker bedre enn en oppstyk-
ket reform
iv. Betydningen av riktig rekkefolge
v. Betydningen av internasjonalt samarbeid og
koordinering

Pa bakgrunn av kriteriene for en vellykket regule-
ringsreform og erfaringene fra medlemslandene
for evrig, oppstiller OECD noen enkle, konkrete
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politikkanbefalinger for & skape gode regulerings-
reformer. Disse Kkriteriene ble fastsatt i 1997 og
det pagar et videreutviklingsarbeid med sikte pa
revisjon i 2005, blant annet pa bakgrunn av med-
lemslandenes erfaringer. OECDs politikkanbefa-
linger kan oppsummeres som folger:

1. Det ber pa politisk niva vedtas bredt anlagte
reguleringsreformprogrammer som etablerer
klare mal for gjennomferingen.

2. Reguleringer ber evalueres systematisk for a
vurdere om de fortsatt virker formalstjenlig og
effektivt.

3. Reguleringer og prosessene omkring disse ber
veere apne, ikke-diskriminerende og effektivt
iverksatt.

4. Konkurransepolitikken ber gjennomgés og om
nedvendig styrkes ved & utvide virkeomradet
eller skjerpe handhevingen.

5. Qkonomiske reguleringer? ber reformeres i
alle sektorer for a stimulere konkurransen, og
reguleringene ber fjernes med mindre de
representerer den beste méaten & ivareta sam-
funnshensyn pa.

6. Unedvendige reguleringshindre for handel og
investeringer ber fijernes ved a forbedre gjen-
nomferingen av internasjonale avtaler og ved &
styrke internasjonale prinsipper.

7. Viktige sammenhenger mellom reguleringsre-
form og andre politiske malsettinger ber kart-
legges, og en strategi bor utvikles for 4 na disse
malene pa en mate som stetter opp om regule-
ringsreform.

I tillegg har OECD gjort omfattende studier av
delproblemstillinger som er relevante i forbin-
delse med reguleringsreformer. Blant annet er
det utarbeidet rapporter om restrukturering av
offentlige foretak for 4 oppna effektiv konkurran-
se3og om tilgangsregulering i telesektoren.*
Videre kan det nevnes at OECD har gjennomfort
en undersokelse med sikte pa & finne gode losnin-
ger i forbindelse med fordelingen av konkurran-
serelaterte oppgaver mellom konkurransemyn-
digheter og sektormyndigheter.”

OECD gjennomferer ogsa jevnlig vurderinger
av medlemslandene hvor blant annet regulerings-

2 @konomiske reguleringer griper direkte inn i markedene,

for eksempel prisregulering, fusjonskontroll, soliditetskrav mv.
3 OECD, Restructurating Public Utilities for Competition,
2001
OECD, Regulation of Access Services (with a focus on tele-
communications), DAFFE/COMP(2003) 28
> DAFFE/CLP(99)8, «Relationship between Regulators and
Competition Authorities»

reformer er et tema. I tillegg gjennomferes det
spesifikke evalueringer av reguleringsreformer.

Moderniseringsdepartementet vurderer OECDs
analyser, sammenstilling av de ulike medlemslan-
denes erfaringer og landevalueringer som verdi-
fulle. For 4 bidra til at liberaliseringsprosesser gir
resultater som i sterst mulig grad realiserer gevin-
ster for brukerne pa en effektiv méate, er det viktig
4 dra nytte av det arbeidet som OECD gjer.

8.2.4 Stadienei en liberaliseringsprosess

Basert pa de erfaringene en har fra liberalise-
ringsprosesser i Norge og internasjonalt, er det
naturlig 4 dele prosessen inn i tre ulike stadier:

— Tilretteleggingsfasen

— Omreguleringsfasen

— Avreguleringsfasen

Problemstillinger knyttet til disse tre fasene dis-
kuteres neermere i kapittel 8.3-8.5.

8.3 Konkurransepolitikk
i tilretteleggingsfasen

8.3.1 Konkurransemyndighetene ma
involveres tidlig

Allerede tidlig i tilretteleggingsfasen tas det valg
av stor betydning for den framtidige konkurran-
sen. Det tas valg om hvilke alternativer for libera-
lisering som skal utredes naermere, og dermed
hva som blir gjenstand for debatten og heringene.
Det er derfor viktig at konkurransemyndighetene
involveres s tidlig som mulig i liberaliseringspro-
sessen. Pa denne maten kan de bidra som stotte-
spiller allerede under planleggingsfasen. Konkur-
ransemyndighetene kan med sin generelle og
sektorovergripende konkurransefaglige kompe-
tanse bidra til at det gjores riktige konkurransepo-
litiske valg pé et tidlig tidspunkt, og hindre at det
fattes irreversible beslutninger som er egnet til &
svekke konkurransen.

Forutberegnlighet er saerlig viktig i liberalise-
ringsprosesser fordi det vil redusere risikoen for
nye akterer som vurderer a etablere seg i de libe-
raliserte markedene. Dette hindrer en unedig
utsettelse av gevinstene ved liberaliseringen.

Nedenfor redegjores det for en del viktige valg
som gjores i planleggingsfasen og videre i tilrette-
leggingsfasen, og hvilke konkurransepolitiske pro-
blemstillinger som er viktige i denne sammenheng.
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8.3.2 Betydning av rekkefglge og samtidighet
ved liberalisering

Nar en sektor i skonomien skal liberaliseres, er
det en kombinasjon av grep som skal gjeres. De
ulike grepene kan vaere knyttet til de ulike virke-
midlene det offentlige kan benytte i styringseye-
med. Eksempelvis kan det tenkes at en liberalise-
ringsprosess, i tillegg til en regelverksendring,
innebaerer en endring i hvordan det offentlige
organiserer sin virksomhet og hvordan det offent-
lige utover eierskap. Et viktig element i tilretteleg-
gingsfasen er vurderingen av rekkefelgen og sam-
tidigheten av de ulike grepene som skal utferes.
Gevinstene ved konkurranse er bade avhengig av
markedsstruktur og et regulatorisk rammeverk
som legger til rette for konkurranse. Kombinasjo-
nen av strukturelle og regulatoriske tilpasninger,
og rekkefolgen pa disse, ma vurderes i den
enkelte sak. Konkurransemyndighetene kan gi
faglig bistand om hvilke kombinasjoner av struk-
turelle tilpasninger og regulatoriske grep som er
hensiktsmessige.

Liberalisering i én sektor kan fa innvirkning pa
andre sektorer eller andre deler av ekonomien og
ber sees i sammenheng for & sikre et best mulig
samlet resultat.

Et eksempel er effektive finansmarkeder. I
liberaliserte markeder er tilgang til kapital en
nedvendighet for etablering. Slik etablering lettes
gjennom effektive finansmarkeder. Liberalisering
av finansmarkedene herer derfor naturlig
sammen med liberalisering i andre markeder.

Markedene for elektronisk kommunikasjon
og innholdsmarkedene er et annet omrade hvor
det kan vaere viktig & se liberalisering i ulike mar-
keder i sammenheng. Ettersporselen etter elek-
troniske kommunikasjonstjenester, som tilgang til
Internett og mobiltjenester, er avhengig av tilbu-
det av innhold. Samtidig er ettersperselen etter
innhold avhengig av elektronisk kommunikas-
jonsnett som gir tilgang til innholdet. Sistnevnte
er et eksempel pa sdkalt plattformkonkurranse,
det vil si konkurranse der ulike kategorier av
ettersperrere metes pa en plattform. Liberalise-
ring av plattformmarkeder og plattformrelaterte
markeder ber sees i sammenheng.

8.3.3 Strukturelle tilpasninger

Gevinstene ved konkurranse er avhengig av en
struktur som legger forholdene til rette for konkur-
ranse. Liberaliseringsprosesser er ofte kjenneteg-
net ved at et tidligere offentlig monopol skal inn-

plasseres i et marked i konkurranse. Et spersmal
blir da om det offentlige skal utnytte eierposisjonen
til & gjore strukturelle tilpasninger. Strukturelle til-
pasninger kan gd ut pd & separere det tidligere
offentlige monopolet bade horisontalt og vertikalt.

Horisontal separasjon innebzrer at et foretak
splittes opp i mindre konkurrerende enheter.
Gevinstene ved okt konkurranse gjennom separa-
sjon ma veies mot eventuelle sam- og stor-
driftsfordeler som da ikke blir realisert i like stor
grad. I denne sammenheng ma en, i tillegg til &
vurdere de samfunnsekonomiske effektivitetsge-
vinstene og gevinstene dette medferer for forbru-
kerne, legge vekt pa at nasjonal konkurranse vil
oke bedriftenes internasjonale konkurranseevne.

Vertikal separasjon innebeerer at et vertikalt
integrert foretak splittes opp etter ulike ledd i ver-
dikjeden. Vertikal separasjon kan gjennomferes i
ulike grader. Et palegg om regnskapsmessig skille
innebaerer at et vertikalt integrert selskap ma fore
separate regnskap for de ulike vertikalt relaterte
delene av virksomheten. Et noe strengere krav er
selskapsmessig skille. Dette innebeaerer at de ulike
vertikalt relaterte delene av selskapet ma skilles i
egne rettssubjekter. Fullstendig vertikal separasjon
far en forst hvis det ogsa er krav om eiermessig
skille, som innebarer at det skal veere ulike eiere
av de vertikalt relaterte virksomhetene.

Mange liberaliserte sektorer er kjennetegnet
ved at et nettverk eller annen infrastruktur er ned-
vendig for a tilby tjenestene. I kraftsektoren er til-
gang til nettet nedvendig for & kunne tilby kraft til
sluttbrukerne. I telesektoren er tilgang til et elek-
tronisk kommunikasjonsnettverk nedvendig for &
tilby teletjenester (se boks 8.2 og 8.3). Driften av
nettverkene er ofte kjennetegnet av betydelige
stordriftsfordeler og kan ha egenskaper som et
naturlig monopol. Et vertikalt integrert foretak
kan av ulike arsaker ha interesse av & overfore
markedsmakt i en del av verdikjeden til en annen
del av verdikjeden. Myndighetene folger neye
med for 4 hindre at dette skjer.

Andre sektorer under liberalisering er kjenne-
tegnet ved at det tidligere offentlige monopolet
delvis utferer forvaltningslignende oppgaver sam-
tidig som det tilbyr verdiekende tjenester i kon-
kurranse med andre akterer. Et eksempel er
Meteorologisk institutt, som bade utferer forvalt-
ningsoppgaver og tilbyr meteorologitjenester i
konkurranse med private akterer. I slike situasjo-
ner kan det foreligge et insentiv til 4 kryssubsidi-
ere den kommersielle virksomheten pa en kon-
kurransebegrensende mate. Utdannings- og forsk-
ningsdepartementet vil med bistand fra
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Boks 8.2 Nettseparasjon i kraftsektoren

Kraftsektoren er kjennetegnet ved 4 vare en
sakalte nettverksneering. I kraftsektoren er et
elektrisitetsnett nedvendig for & overfore elek-
trisk kraft fra tilbyder til ettersporrer.

I kraftsektoren er det et minimumskrav til
regnskapsmessig skille mellom den regulerte
nettvirksomheten og den konkurranseutsatte
virksomheten. Nettselskaper kan dermed
drive konkurranseutsatt virksomhet. Som
folge av krav fra energimyndighetene, har en
del selskaper skilt ut de ulike funksjonene i
ulike selskaper innenfor konsernet. I det nye
elmarkedsdirektivet som n& behandles av
Olje- og energidepartementet, er det blant
annet satt et krav om selskapsmessig skille
mellom nettvirksomhet og konkurranseutsatt
virksombhet, jf. kapittel 9.

konkurransemyndighetene vurdere den framti-
dige organiseringen av Meteorologisk institutt.

Konkurransebegrensende atferd som folge av
vertikal integrasjon kan resultere i utnyttelse av
markedsmakt i form av heyere priser for forbru-
kerne, samt hindre effektivitetsgevinster og inno-
vasjon. Vertikal integrasjon kan pa den annen side
realisere effektivitetsgevinster, blant annet i form
av samdriftsfordeler og reduserte transaksjons-
kostnader. Hensiktsmessigheten av strukturelle
tilpasninger i form av vertikal separasjon ma vur-
deres konkret fra sak til sak, der de mulige kon-
kurransebegrensende virkningene méa vurderes
mot effektivitetsgevinstene.

Vurderingen av strukturelle tilpasninger er
seerlig viktig dersom det tidligere offentlige
monopolet helt eller delvis skal privatiseres. Etter
at et foretak er helt eller delvis privatisert vil det
veere vanskelig & gjore strukturelle tilpasninger i
kraft av eierposisjonen (se boks 8.3).

8.3.4 Offentlig eller privat eierskap

Et spersmaél som ofte dukker opp i liberaliserings-
prosesser, er om tidligere offentlige foretak skal
vaere i privat eller offentlig eie. Regjeringen uttalte
i Sem-erkleeringen at statens framtidige eierskap
ma begrenses til selskaper av forvaltningsmessig
karakter og selskaper der eierskapet har en Klar
politisk begrunnelse. Slike begrunnelser for
direkte offentlig eierskap kan vare & ivareta gko-

Boks 8.3 Utskilling av Telenors
nettvirksomhet i eget selskap

12001 ble Telenor bersnotert og delvis privati-
sert. Det ble ikke vurdert som hensiktsmessig
a skille ut nettvirksomheten i et eget selskap. I
ettertid har det, blant annet i akademiske mil-
joer, veert stilt spersmal om det var riktig &
foreta en privatisering uten a skille ut nettvirk-
somheten.

Med den delvise privatiseringen av Tele-
nor, er bruk av eierposisjonen til & foreta en
oppsplitting av selskapet i praksis ikke lenger
et tilgjengelig virkemiddel. Ved privatisering
av andre vertikalt integrerte selskaper beor en
uansett alltid vurdere strukturelle tilpasninger
for privatisering.

nomisk virksomhet som markedet ellers ikke kan
lose, for eksempel seerlige infrastrukturoppgaver
og forvaltning av viktige fellesverdier.

Privat eierskap har i utgangspunktet mange for-
deler. Dersom en velger a styre markeder gjennom
generelle lover og regler, er det en fordel nar en
utformer reguleringsregimet at en vet hvilke maél
virksomhetene forfolger. Ved offentlig eid virksom-
het kan styringssvikt, blant annet p& grunn av man-
gelfull informasjon, medfere at en ikke fullt ut kan
kontrollere og styre hvilke mal virksomheten for-
folger. I en slik situasjon har en ingen garanti for at
beslutningstakerne driver virksomheten i samfun-
nets interesse. Selv om en det er mulig & kontrol-
lere og styre de mal virksomheten forfelger, kan
dette medfere store kostnader blant annet til inn-
samling av informasjon og utfering av kontroll.
Dette innebaerer en ressursslesing dersom det fin-
nes mer effektive méter 4 styre pa.

Dersom virksomheten er pa private hender, er
det gode grunner til 4 anta at bedriften opptrer
profittmaksimerende. En bedrift som ikke gjor
dette vil ikke overleve i konkurransen. Bedriften
vil eventuelt bli kjept opp av nye eiere som ser at
de kan oppna heyere fortjeneste ved a drive virk-
somheten mer effektivt. Dette bidrar til bedre res-
sursbruk, bedre tjenester og okte skatteinntekter.

Departementet mener derfor at det i liberali-
seringsprosesser er ngdvendig 4 vurdere om privat
eierskap kan benyttes som et virkemiddel. For a rea-
lisere gevinstene med privat eierskap er det imidler-
tid nedvendig med fungerende konkurranse. Et pri-
vat monopol er ikke bedre enn et offentlig monopol.
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8.3.5 Behov for sektorspesifikt regelverk for
a sikre konkurranse

Spersmalet om sektorspesifikk regulering ma
sees i lys av rekkevidden av de generelle konkur-
ransereglene. Spesielle sektorreguleringer kan i
en del tilfeller vaere effektive i konkurransepoli-
tisk oyemed. Sektorspesifikke konkurranseregu-
leringer ber benyttes i den grad konkurransehen-
synet ikke kan ivaretas gjennom de generelle kon-
kurransereglene. Dette vil hindre kompleksitet
og eventuelt dobbeltarbeid bade for det offentlige
og akterene ved at flere regelverk regulerer
samme forhold. Dersom det er nedvendig med
sektorreguleringer, ber dette regelverket inne-
holde mekanismer som sikrer at behovet for de
sektorspesifikke konkurransereglene, i lys av rek-
kevidden og kraften til de generelle konkurranse-
reglene, jevnlig blir revidert (se boks 8.4).

Sektorspesifikke reguleringer kan belyses
gjennom lov om elektronisk kommunikasjon. I
denne loven er det en forutsetning at store deler
av bestemmelsene som skal sikre konkurranse
ikke kommer til anvendelse etter hvert som mar-
kedene er modne nok til at de generelle konkur-
ransereglene kan ivareta konkurransen. I for-
bindelse med oppfelgingen av St.meld. nr. 17
(2002-2003) Om statlige tilsyn (Tilsynsmeldin-
gen), har Moderniseringsdepartementet i samar-
beid med Samferdselsdepartementet lagt til rette
for at en slik gradvis nedbygging skal gjennomfe-
res i samsvar med intensjonen i telesektoren,
blant annet ved & be Konkurransetilsynet og Post-
og teletilsynet utarbeide en ny samarbeidsavtale.

Sektorreguleringer er ofte basert pa forhands-
inngrep, for eksempel ved prisregulering. Dette
skaper et behov for offentlig hindheving og tilsyn.
Tilsynet kan utferes enten av spesielle regule-
ringsmyndigheter, eller av de generelle konkur-
ransemyndighetene. Regjeringen vurderte tilsyns-
organisering i St.meld. nr. 17 (2002-2003) Om stat-
lige tilsyn. Fordeler og ulemper ved ulike modeller
ble vurdert. Et problem som ble péapekt i tilsyns-
meldingen, er at sektormyndigheter kan ende opp
som forsvarere av sektorinteressene i den sektoren
de forer tilsyn med. Pa den annen side besitter sek-
tormyndigheter ofte spesialisert sektorkunnskap
som er nedvendige for reguleringen.

Pa konkurranseomradet skal sektortilsyne-
nes ansvar begrenses til 4 supplere det generelle
konkurransetilsynet i den grad spesielle sektor-
hensyn gjor det nedvendig, herunder at det gene-
relle konkurransetilsyn ikke er tilstrekkelig for a
skape virksom konkurranse. Det skal derfor spe-

sielle grunner til for 4 legge ansvaret for regule-
ringer som ivaretar konkurransehensyn, til andre
myndigheter enn konkurransemyndigheten. Nar
konkurransehensynet inngar som ett av flere
momenter, kan det vaere hensiktmessig at ansva-
ret for selve reguleringen legges hos sektorspesi-
fikke myndigheter, men at konkurransemyndig-

Boks 8.4 Reguleringsregimet
i ekomsektoren

I tillegg til de generelle konkurransereglene
ivaretas konkurransehensynet i ekomsekto-
ren av ekomloven. Den EU-harmoniserte
ekomloven tradte i kraft i 2003, og erstattet det
gamle telereguleringsregimet. Det nye regi-
met innebar en tilnserming til konkurranse-
rettslige prinsipper. Mange av virkemidlene i
ekomloven forutsetter for det forste at et mar-
ked er relevant under ekomloven. For at store
deler av de sektorspesifikke reguleringene i
ekomregelverket skal komme til anvendelse,
er det en forutsetning at de generelle konkur-
ransereglene ikke er tilstrekkelige for & iva-
reta hensynet til virksom konkurranse.

Dette innebaerer at store deler av virke-
middelbruken etter ekomloven skal nedbyg-
ges etter hvert som de generelle konkurran-
sereglene er tilstrekkelige til 4 ivareta konkur-
ransehensynet. Ekomloven herer inn under
Samferdselsdepartementets ansvarsomrade
og handheves i forste instans av Post- og tele-

tilsynet.
I en arbeidsgruppe bestdende av Moderni-
seringsdepartementet, Samferdselsdeparte-

mentet, Konkurransetilsynet og Post- og tele-
tilsynet ble hensiktsmessige rutiner for a
sikre nedbygging av de ekomrettslige virke-
midlene i samsvar med intensjonen vurdert.
Det ble blant annet anbefalt at det utarbeides
en samarbeidsavtale mellom tilsynene som
sikrer at det gjores bruk av Konkurransetilsy-
nets konkurransefaglige kompetanse. I tillegg
skal Konkurransetilsynets oppfatninger gis til-
strekkelig vekt i vurderingene knyttet til
avgrensningen av relevante markeder, fastset-
ting av sterk markedsstilling og virkemiddel-
bruk knyttet til den sektorspesifikke konkur-
ransereguleringer. Konkurransetilsynet og
Post- og teletilsynet er bedt om felge opp
arbeidsgruppens anbefalinger gjennom en
samarbeidsavtale.
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heten gis tilstrekkelig innflytelse i de spersmal og
vurderinger som omhandler konkurransehensy-
net. Dette bor blant annet reflekteres gjennom
samarbeidsavtaler mellom myndighetene.

I de tilfeller der det ikke kan legges til rette for
konkurranse 1 markedet, vil det vaere behov for
regulering som hindrer misbruk av markeds-
makt. I slike situasjoner kan en likevel nytte seg
av konkurranseliknende mekanismer. En slik
mekanisme er malestokkonkurranse. Ved male-
stokkonkurranse reguleres akterene opp mot en
malestokk, for eksempel et gjennomsnitt av priser
i andre geografiske omrader. P4 denne maten blir
det regulerte objektets inntekter avhengig av om
det kan utfere oppgaven mer effektivt enn andre
selskaper det er naturlig & sammenlikne med. Pa
denne méten far virksomheten insentiver til effek-
tivitetsfremmende tiltak. Regjeringen mener at
maélestokkonkurranse kan vare egnet som regu-
latorisk virkemiddel i for eksempel vann- og
avlepsektoren (se boks 8.5).

8.3.6 Ungdig konkurransebegrensende
reguleringer ma unngas

Enten det er for a fremme konkurranse, korrigere
for annen markedssvikt eller for 4 ivareta andre
samfunnshensyn, ber et sektorregelverk utformes
slik at det i minst mulig grad hindrer konkurranse.

Ved vurderinger av om reguleringer virker

Boks 8.5 Malestokkonkurranse i vann
og avlgpsektoren

Kommunal- og regionaldepartementet har fatt
utredet alternative finansieringssystemer for
VA-sektoren, og i den sammenheng et nasjo-
nalt informasjonssystem basert pad malestok-
konkurranse. Omlegging av finansieringssys-
temet til inntektsrammeregulering med kvali-
tetsjustering, i hovedtrekk tilsvarende som i
kraftnettet, kan synliggjore kvalitet og effekti-
vitet og gi incentiver til bedre kostnadskon-
troll. Etablering av et informasjonssystem vil
gi klare fordeler uavhengig av finansierings-
system. Kommunal- og regionaldepartemen-
tet vil derfor arbeide for & utvikle et nasjonalt
informasjonssystem basert pa malestokkon-
kurranse, og senere vurdere om dette ber
benyttes i et nytt finansieringssystem.

Regjeringen vil folge dette arbeidet, og i
den grad det er mulig, introdusere prinsipper
for konkurranse i denne sektoren.

konkurransebegrensende, ma en se pd hvordan
reguleringen péavirker de strukturelle forholdene
og konkurranseatferden. Blant annet er det natur-
lig 4 stille felgende spersmal:
— Virker reguleringen etableringshindrende?
— direkte: eksempelvis krav om tillatelser
eller kvalifikasjonskrav
— indirekte: eksempelvis kostnader for &
oppna en tillatelse og minstekapitalkrav
— Begrenser reguleringen handlefriheten, for
eksempel ved &:
— fastsette eller pavirke prisfastsettelsen
— begrense de aktiviteter virksomheten kan
uteve
— begrense muligheten for produktutvikling
— begrense annonseringsmulighetene
— begrense apningstider
— fastsette minimumsstandarder
— Hindrer reguleringen konkurranse pa like vilkar?
— Er det restriksjoner pa eierskap og organisa-
sjonsform som begrenser en effektiv konkur-
ranseatferd?

Vurderingen av om en regulering virker etable-
ringshindrende kan deles opp i to delspersmal.
For det forste oppstar spersmalet om regulerin-
gen direkte hindrer etablering ved & palegge
restriksjoner pé selve etableringen, for eksempel
gjennom forbud mot utevelse av en virksomhet
uten tillatelse, ved a beskytte enkelte akterer gjen-
nom eneretter, ved & stille krav til kvalifikasjoner
for etablering eller ved at det opereres med et tak
pa antall tilbydere.

For det andre kan en regulering indirekte
virke etableringshindrende. Vurderingen blir da
om reguleringen paferer akterer som ensker a
etablere seg byrder. Eksempler pé dette er etable-
ringsavgifter, minstekapitalkrav og spesielle for-
pliktelser. Til denne kategorien herer ogsa regule-
ringer som gir etablerte akterer fordeler i forhold
til nye aktorer.

Spersmalet om reguleringer innskrenker kon-
kurransehandlefriheten, er et spersmal om regu-
leringene begrenser akterenes mulighet til 4 kon-
kurrere i ulike dimensjoner. Akterer kan konkur-
rere pa blant annet pris, kvalitet og tilgjengelighet.
Reguleringer som innskrenker eller regulerer
akterenes mulighet til & konkurrere pa disse omra-
dene begrenser konkurransen. Reguleringer kan
ogsa pa en mer indirekte méate bidra til at konkur-
ransehandlefriheten begrenses ved for eksempel &
paby konkurrenter & samarbeide om standardvil-
kar. Dette kan ha som virkning at det samarbeides
om viktige konkurranseparametere.
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I noen sektorer kan det veere hensiktmessig a
innskrenke konkurransehandlefriheten for &
fremme konkurransen. For eksempel kan en for-
pliktelse til &4 gi andre akterer tilgang, krav om
ikke-diskriminering, bruk av standarder og lig-
nende veare begrunnet med 4 fremme konkur-
ranse. I disse situasjonene kan det ofte vaere en fin
grense mellom reguleringer som fremmer kon-
kurransen og reguleringer som begrenser kon-
kurransen. Eksempelvis kan en bestemmelse
som gir konkurrenter tilgang til en teknologisk
standard, bidra til ekt konkurranse innenfor stan-
darden, men begrense konkurransen om 4 utvikle
de beste standardene.

Reguleringer som hindrer konkurranse pa
like vilkér, er reguleringer som gir enkelte akterer
fordeler eller byrder i forhold til andre akterer.
Konkurranse péa ulike vilkar kan fore til at produk-
sjonen ikke utfores av den eller de akterene som
kan gjore det mest effektivt.

Reguleringer som innebzerer restriksjoner pa
eierskap og organisasjonsform, kan ogsid ha en
konkurransebegrensende virkning. For eksempel
kan en regel om at en tilbyder av en type tjeneste
ikke kan eie virksomhet som tilbyr en annen type
tieneste, innebacre at samdriftsfordeler ikke reali-
seres. Begrensinger i valg av organisasjonsform
kan redusere effektiv konkurranse ved at en tilby-
der ikke kan velge den selskapsformen som er
mest effektiv. Videre vil restriksjoner pa eierskap
og organisering av en virksomhet kunne innebare
at enkelte aktorer beskyttes mot konkurranse fra
den eller de akterene som er pélagt restriksjonene.

Vurderingen av om en regulering virker une-
dig konkurransebegrensende kan betraktes som
en prosess, der en forst identifiserer formdalet med
en regulering. Deretter ma det undersekes om
reguleringen er nodvendig for & oppna formaélet.
Dersom en regulering ikke ivaretar et ensket for-
mal, ber den fijernes uten at det er nedvendig &
foreta en konkurransemessig vurdering.

Dersom reguleringen er nedvendig for & iva-
reta et formél, ma det foretas en vurdering av om
reguleringen virker konkurransebegrensende.
Dersom reguleringen begrenser konkurransen,
ma det vurderes om en kan oppna forméalet med
reguleringen pa en mindre konkurransebegren-
sende mate. Dersom en kan oppna det samme for-
malet like effektivt med en regulering som i min-
dre grad begrenser konkurransen, ber regulerin-
gen endres (se boks 8.6).

Til slutt mé det foretas en vurdering av om det
formalet en regulering ivaretar, forsvarer de even-
tuelle samfunnsekonomiske kostnadene i form av

Boks 8.6 Konkurranse om a tilby juridiske
tjenester

Etter domstolloven § 218 er utgangspunktet at
man méa ha advokatbevilling for & yte ervervs-
messig rettshjelpsvirksomhet. I forskrift som
tradte kraft i 1997 ble det blant annet gjort
unntak ved at personer med juridisk embets-
eksamen kan yte ervervsmessig rettshjelps-
virksomhet. Det er en forutsetning at virksom-
heten er organisert som enkeltmannsforetak
med tjenesteyteren selv som ansvarlig.

F& har registrert seg som rettshjelpere, og
dette initiativet har ikke medfert et vesentlig
bidrag til konkurransen om 4 tilby juridiske
tjenester. Dette skyldes delvis at enkeltmanns-
foretakskravet innskrenker valgmulighetene
for 4 kunne velge en effektiv organisasjons-
form og sterrelse. Videre kan den manglende
konkurransen tilskrives at det fortsatt er krav
til advokatbevilling for & ervervsmessig opp-
tre som prosessfullmektig overfor domsto-
lene. Her er det ikke gjort noe generelt unn-
tak for rettshjelpere.

INOU 2002:18 (Rett til rett) vurderte advo-
katkonkurranseutvalget tiltak for &4 eke kon-
kurransen om tilbudet av juridiske tjenester.
Advokatkonkurranseutvalget folges opp av
Justisdepartementet.

Regjeringen folger opp arbeidet med juri-
diske tjenester i tilknytning til en bredere vur-
dering av konkurransebegrensende regulerin-
ger i frie yrker.

de begrensninger i konkurransen som regulerin-
gen innebeerer. Det er viktig at konkurransemyn-
digheten trekkes inn i utformingen av nytt regel-
verk for liberaliserte sektorer, for & bidra til at
reguleringer ikke utformes slik at de virker une-
dig konkurransebegrensende.

8.3.7 lvaretakelse av seerlige
samfunnshensyn som ikke er i strid
med konkurransehensynet

Sektorer som liberaliseres, kjennetegnes i mange
tilfeller ved at et offentlig monopol eller annen
virksomhet med serlige rettigheter, utforer poli-
tisk viktige samfunnsoppgaver som ikke kan loses
tilfredstillende gjennom markedet. Et eksempel
pa dette er Posten AS’ plikt til & levere over hele
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Boks 8.7 Konkurranse og
landsomfattende leveringsforpliktelser

I mange sektorer som er inne i en liberalise-
ringsprosess har et tidligere offentlig mono-
pol hatt ansvaret for 4 tilby sikalte landsomfat-
tende tjenester (ofte omtalt som USO, univer-
sal service obligations), ofte i kombinasjon
med uniforme priser. Landsomfattende tjenes-
ter innbarer at tjenestetilbyderen har at et
ansvar for 4 forsyne alle hustander med en tje-
neste til lik pris, selv om dette er bedriftseko-
nomisk ulennsomt. Slike forpliktelser har en
blant annet i postsektoren og telesektoren.
Slike tjenester ble delvis finansiert gjennom
offentlige overferinger og delvis gjennom
overskudd fra enerettsomradet.

I en liberaliseringsprosess er det en natur-
lig folge at eneretter oppherer og at dette ikke
lenger er en aktuell finansieringskilde for
landsomfattende leveringsforpliktelser. Slike
leveringsforpliktelser mé finansieres av stat-
lige kjop alene. Det er ikke nedvendigvis gitt
at den tidligere offentlige monopolisten fort-
satt skal sté for forsyningen av de landsomfat-
tende tjenestene. En naturlig folge av at ene-
retten oppheves, er at det etableres nye akto-
rer for de lennsomme tjenestene. Ikke alle
disse har kapasitet til 4 tilby tjenester pa nasjo-
nalt nivd. Det bor derfor alltid vurderes om
anbudsoppdeling er hensiktsmessig.

Opphevelse av eneretter som finansier-
ingskilde for landsomfattende tjenester og
anbudskonkurranse om 4 tilby de landsomfat-
tende tjenestene vil dermed realisere en dob-
belt gevinst, bade gevinstene ved konkur-
ranse i det tidligere enerettsomradet og kon-
kurranse om & tilby de landsomfattende
tjenestene.

landet til geografisk enhetsporto. Denne tjenesten
har delvis veert finansiert gjennom Postens over-
skudd i enerettsomriadet og delvis gjennom
offentlige kjop. Postsektoren er for tiden inne i en
liberaliseringsprosess der Postens enerett er plan-
lagt avviklet fra 1. januar 2007.

Avvikling av eneretter innebeerer at viktige
samfunnsoppgaver ma finansieres pa en annen
maéte. Dette betyr ikke at kvaliteten pé tjenestene
forringes. Snarere kan liberalisering innbeere at
samfunnsoppgavene kan loses pa en bedre maéte.

Boks 8.8 Pengene falger brukeren
helsesektoren

«Pengene folger brukeren» er et virkemiddel
som kan bidra til & skape konkurranse 7 et tje-
nestemarked. Dette i motsetning til anbuds-
konkurranse om for eksempel retten til &
drive et sykehjem, der en konkurrerer om
markedet.

Et mulig system er at den enkelte person
med et velferdsbehov far en «velferdssjekk»
fra det offentlige, slik at den enkelte bruker
selv kan velge hvilken institusjon som skal
utfere den aktuelle oppgaven. «Velferdssjek-
ken» skal da betale for denne oppgaven. Pa
denne maten kan forbrukeren fa valgfrihet, og
de ulike leveranderene ma konkurrere med
hverandre. Det offentlige kan samtidig stille
minstekrav til den tjenesten som tilbys, for
eksempel gjennom en kvalitetsnorm.

En forutsetning for at et slik system skal
kunne fungere etter hensikten, er at kundene
som mottar velferdssjekken har god informa-
sjon om kvaliteten pa tilbudet. Dette kan veere
en utfordring innen for eksempel pleie og
omsorg. Videre ville det vaere en utfordring &
etablere en stykkprissats tilpasset den enkel-
tes behov, som kan variere betydelig mellom
mottagerne. En annen forutsetning for &
skape konkurranse er at det finnes reelle valg-
muligheter for den enkelte brukeren lokalt,
og at disse faktisk har kapasitet til 4 levere den
etterspurte tjenesten.

For eksempel er det sveert kostbart for samfunnet
at offentlige oppgaver helt eller delvis finansieres
ved at akteren som utferer oppgaven samtidig til-
deles monopolrettigheter i lonnsomme markeder.
Dette hindrer at gevinstene ved konkurranse ikke
realiseres i to typer markeder. Ved at eneretten
oppheves legges forholdene til rette for konkur-
ranse i lennsomme markeder. Samtidig apner det
for at andre akterer kan konkurrere om a utfere
de offentlige oppgavene i ulennsomme omrader
(se boks 8.7). En annen mate & skaffe konkur-
ranse p4, er & la pengene folge brukeren (se boks
8.8).

I tilretteleggingsfasen er det nedvendig & sikre
ivaretakelse av samfunnsoppgavene. Liberalise-
ring vil bidra til at det etableres nye akterer, som
potensielt kan utfere samfunnsoppgavene bedre.
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8.4 Konkurransepolitikk
i omreguleringsfasen

8.4.1 Oppgavefordelingen mellom
konkurransemyndighet
og sektormyndighet

Liberaliserte markeder er i mange tilfeller under-
lagt seerskilte reguleringer som selv ivaretar kon-
kurransehensyn. Dette kan vaere reguleringer
som sikrer akterer adgang til hverandres infra-
struktur og reguleringer som sikrer at kundene
har en reell valgfrihet.

Eksempelvis forer Post- og teletilsynet tilsyn
etter lov om elektronisk kommunikasjon, Norges
vassdrags- og energidirektorat tilsyn etter energi-
loven og Kredittilsynet tilsyn med regelverket i
finanssektoren. Alle disse regelverkene innehol-
der bestemmelser som béde ivaretar hensynet til
konkurransen og andre hensyn.

I St.meld. nr. 17 (2002-2003) redegjorde Regje-
ringen for ambisjoner for tilsynsorganiseringen i
Norge. Hovedkonklusjonen er at en i sterst mulig
grad ber tilstrebe en funksjonsrettet tilsynsorga-
nisering, noe som innebzrer at ett tilsyn forfelger
ett formédl. P4 konkurranseomradet innebaerer
dette at reguleringer som ivaretar konkurranse-
hensyn, forst og fremst bor ligge hos konkurran-
semyndigheten.

Som en oppfelging av tilsynsmeldingen har de
aktuelle departementer og tilsyn gjennomgatt til-
synsorganiseringen pa konkurranseomradet i
postsektoren, telesektoren og i kraftsektoren.

Hovedkonklusjonene i gjennomgangen, er at
en sterre grad av funksjonsrettet tilsynorganise-
ring pa konkurranseomradet er hensiktmessig.
En fullstendig funksjonsretting er trolig ikke gjen-
nomferbar. Virkemiddelbruken i sektorregelver-
ket forutsetter helhetsvurderinger, der konkur-
ransehensynet inngéar som ett av flere av hensyn
som ma sees i sammenheng. En sterre grad av
funksjonsretting kan imidlertid oppnés ved at sek-
tormyndighetene ikke utferer oppgaver som er
overlappende med de oppgavene som utferes av
Konkurransetilsynet. En slik overlapping kan
motvirke Regjeringens ambisjon om en helhetlig
og samordnet konkurransepolitikk. Det innebae-
rer samtidig dobbeltarbeid og -kostnader for bade
myndighetene og brukerne. Dette er i strid med
Regjeringens forenklings- og moderniseringsar-
beid. Der sektormyndighetene vurderer konkur-
ransehensyn, kan malsetting om okt funksjonsret-
ting ivaretas ved at konkurransemyndigheten gis
tilstrekkelig innflytelse i de vurderingene som

bererer konkurransehensynet. Dette kan blant
annet sikres giennom samarbeidsavtaler mellom
tilsynsmyndighetene.
Moderniseringsdepartementet og de aktuelle
sektordepartementene folger opp Regjeringens
ambisjon om en funksjonsrettet tilsynsorganise-
ring og en Klarere oppgavefordeling mellom til-
synsmyndighetene pa konkurranseomradet.

8.4.2 Hindre at offentlige
konkurransebegrensninger erstattes
av private reguleringer

Etablerte akterer har et klart motiv for 4 erstatte
den tidligere beskyttelsen i form av offentlige
reguleringer med beskyttelse i form av private
reguleringer. Den posisjon de etablerte akterene
allerede har i markedet muliggjor slike regulerin-
ger. Konkurranselovgivningen skal hindre slike
private konkurransereguleringer. Konkurranse-
myndighetene har derfor en viktig oppgave i libe-
raliseringsprosessen gjennom 4 hindre at de eta-
blerte akterene begrenser konkurransen gjen-
nom private reguleringer. Dette innebaerer at
konkurransemyndighetene mé vise overvikenhet
i forhold til at de etablerte akterene beskytter sin
posisjon gjennom & benytte seg av konkurranse-
begrensende samarbeid, gjennom & utnytte sin
dominerende stilling og gjennom konkurransebe-
grensende foretakssammenlutninger.

I markeder med en tidligere offentlig monopo-
list, ber konkurransemyndighetene sarlig vie
oppmerksomhet til den tidligere monopolistens
vertikale avtaler, som er avtaler mellom ulike
nivder i verdikjeden. Gjennom konkurranseres-

Boks 8.9 Konkurransetilsynets inngrep
mot Telenor Mobils eksklusivavtaler

Konkurransetilsynet forbed i 2002 Telenor
Mobil & avtale eller kreve eneleverandervilkar
overfor distributerer av mobilabonnement.
Telenor Mobil hadde inngatt slike avtaler med
mange faghandlere av mobiltelefoni. Eksklu-
sivavtalene mellom Telenor Mobil og forhand-
lere av mobiltelefoni hindret forhandlerne i &
selge produkter og tjenester for andre mobil-
selskaper i konkurranse med Telenor Mobil.

Konkurransetilsynets oppfatning var at
eksklusivavtalene begrenset konkurransen
mellom mobiltelefoniselskaper og at de hin-
dret nyetablering i markedet.
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triksjoner i vertikale avtaler kan den etablerte
akteren oke etableringshindringene for nye akto-
rer. Eksempelvis kan omfattende bruk av
eneforhandleravtaler eller eneleveranderavtaler
gjore det vanskelig for akterer som ensker & eta-
blere seg (se boks 8.9). Videre kan en tenke seg
at innferingen av salg av reseptfrie legemidler
utenfor apotek ble mett med at apotekene hadde
eneforhandleravtaler for de viktigste preparatene.
Dette ville begrense konkurransen og resultere i
darligere tilgjengelighet og heyere pris. Det er
derfor viktig at konkurransemyndighetene bidrar
til 4 legge til rette for nyetablering.

I markeder som tidligere ble forsynt av en
offentlig monopolist, vil den tidligere monopolis-
ten som regel ha en dominerende stilling. Dette
omtales i EF-konkurranseretten som superdomi-
nans. Den tidligere monopolisten kan tenkes & ha
et insentiv til 4 beholde eller styrke den domine-
rende stillingen gjennom misbruk. Konkurranse-
myndigheten ber derfor ha serlig fokus pa atfer-
den til den tidligere monopolisten for & hindre
misbruk.

I en omreguleringsfase er tilgangen til infra-
strukturen til den tidligere monopolisten ofte pris-
regulert, slik at nye tilbydere kan utvikle tjenester
basert pa eksisterende infrastruktur. Et eksempel
pa dette er Telenors fastnett, hvor fasttelefonitil-
bydere og tilbydere av internettjenester, som
ADSL, har hatt regulert tilgang til blant annet
Telenors aksessnett (den siste delen av nettet inn
til de enkelte husstander). Reguleringen av tilgan-

Boks 8.10 Konkurransetilsynets
undersokelse av predasjonsprising
i luftfart

I september 2002 startet Norwegian opp
innenlandske flyruter i konkurranse med det
fusjonerte SAS Braathens. Fra oktober 2003
innledet SAS Braathens en lavprisstrategi som
resulterte i betydelig reduserte flypriser.
Kampanjen ble forsterket i april-mai 2004.

Konkurransetilsynet var bekymret for at
SAS Braathens satte lave priser for 4 presse ut
Norwegian og deretter sette opp prisene igjen
(predasjonsprising). Konkurransetilsynet var-
slet 8. desemer 2004 SAS Braathens om at det
er aktuelt 4 ileggge selskapet overtredelses-
gebyr for brudd pa forbudet mot misbruk av
dominerende stilling pa ruten mellom Oslo og
Haugesund. Endelig konklusjon er ikke truk-
ket.

gen til den tidligere monopolistens infrastruktur
begrenser den tidligere monopolistens mulighet
til 4 utnytte markedsmakt.

Dette kan gi den tidligere monopolisten et ins-
entiv til 4 seke & omga reguleringen ved & utnytte
markedsmakten og dermed ekspandere i rela-
terte markeder som ikke er regulert. For eksem-
pel vil den tidligere monopolisten ha et insitament
til & fordele en sterst mulig andel av felleskostna-
dene til den regulerte virksomheten. Dermed
oppnas en fordel i konkurranseutsatt virksomhet
hvor markedsmakten i den ikke konkurranseut-
satte virksomheten kan utnyttes. Generelle kon-
kurransepolitiske virkemidler, slik som tiltak mot
kryssubsidiering, kan bete pa dette problemet.

Den tidligere monopolisten kan ogsa veere i en
gunstig finansiell posisjon i forhold til nye konkur-
renter. Mens nye akterer ma tiltrekke seg risiko-
villig kapital, kan den tidligere monopolisten ha
finansielle reserver og en tilnaermet risikofri inn-
tekt fra regulert infrastruktur. Dette kan gi ekono-
miske ressurser til & velge kortsiktig ikke-lenn-
somme strategier for 4 hindre nye aktorer 4 eta-

Boks 8.11 Telenors eierskap

Telenor har siden det ble et aksjeselskap blitt
en betydelig integrert akter bade horisontalt
og vertikalt. Selskapet er i dag stort sett invol-
vert i hele verdikjeden og i alle alternative
nettverk nar det gjelder elektronisk kommuni-
kasjon. Telenor er involvert i innholdstjenes-
ter, blant annet gjennom eierskap i A-pressen
og Canal Digital. Videre er Telenor involvert i
blant annet betalingstjenester (Mobilhandel)
og krypteringstjenester (Conax). Telenor til-
byr distribusjon gjennom det tradisjonelle
telenettet og mobilnettet, distribusjon gjen-
nom kabelnettet og satellittnettet gjennom
Canal Digital. Telenor er ogsé eier av Nork-
ring, som distribuerer fijernsyn i bakkenettet.
Telenors samlede eierskap bade vertikalt
og horisontalt representerer en konkurranse-
messig utfordring. Det vertikale eierskapet
gir, sammen med Telenors sterke stilling, sel-
skapet handlingsrom til & kunne begrense
konkurransen. Samtidig kan Telenors enga-
sjement i de forskjellige alternative nettver-
kene hindre reell konkurranse mellom nett-
verkene. Konkurransemyndighetene ma vare
seerlig oppmerksomme pa Telenors atferd og
videre integrasjonsprosesser for & hindre
ytterligere begrensninger i konkurransen.
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blere seg pad markedet. Dette kan for eksempel
skje ved at prisene settes for lavt i forhold til kost-
nadene. En slik tilpasning vil kunne oke den tidli-
gere monopolistens markedsmakt. Det er en kon-
kurransemessig utfordring a skille konkurranse-
skadelig atferd fra effektiv konkurranseatferd.
Eksempelvis kan det vaere vanskelig & skille situa-
sjonen der kortsiktig underprising skader kon-
kurransen (predasjonsprising) fra situasjonen der
lavere priser er et resultat av ekt konkurranse (se
boks 8.10).

Insentiver til & benytte verdikjeden for & mis-
bruke markedsmakt gjer at konkurransemyndig-
hetene ma veere sarlig oppmerksom pé den tidli-
gere monopolistens vertikale integrasjon, det vil
si at den tidligere monopolisten integrerer i ulike
deler av verdikjeden. Gjennom vertikal integra-
sjon kan den tidligere monopolisten oke etable-
ringshindringene for nye akterer (se boks 8.11).

Fokuset pa vertikal integrasjon innebaerer
imidlertid ikke at det er et redusert behov for fort-
satt streng kontroll med horisontal integrasjon.
Grunnen til dette er at produkter i markeder som
tidligere har veert atskilte etter hvert blir alterna-
tive. Dette kan best belyses i ekomsektoren. Kon-
vergensutviklingen har gjort at nettverk som har
oppfylt forskjellige funksjoner, blir alternative.

Eksempelvis tilbys internettinnhold over bade de
tradisjonelle telefoninettverkene og over kabel-
nettverket. Dette innebeerer at den tidligere
monopolisten kan ha et insentiv til & begrense
konkurransen ved & Kjope seg opp i nettverk som
er, eller kan bli, konkurrerende.

Dersom sektoren som liberaliseres er kjenne-
tegnet ved at flere tilbydere i en bransje i storre
grad blir eksponert for konkurranse, mé konkur-
ransemyndighetene vie oppmerksomhet til at
bransjen ikke inngar samarbeid i strid med kon-
kurranseloven.

Eksempelvis kan tidligere beskyttede aktorer
ha et insentiv til 4 utelukke nye tilbydere med boi-
kottliknende metoder, herunder gjennom uteluk-
kelse fra bransjeforeninger. Slik kan de tidligere
akterene hindre nye akterer tilgang til viktig bran-
sjeinformasjon. Videre kan det tenkes at de tidli-
gere akterene kan samarbeide mer direkte om &
boikotte eller forskjellsbehandle kunder som
benytter seg av tjenester fra nye akterer.

8.4.3 Tiltak pa ettersporselssiden for
a fremme konkurranse

For & realisere gevinstene ved liberalisering, er
det en forutsetning at ettersperrerens atferd frem-

Siden 1998 har Konkurransetilsynet hatt en
oversikt over standard variable kraftpriser pa sin
hjemmeside. Formélet med oversikten er & gi
forbrukerne lettere tilgang til prisene pé kraft,
slik at man oppnar enn sterre prisbevissthet
blant kundene. Dette vil igjen stimulere konkur-
ransen blant leveranderene og kan gi lavere
kraftpriser. Over tid har Konkurransetilsynets
kraftprisoversikt blitt forbedret. Per i dag er lis-
ten utvidet til i tillegg til standard variabel pris,
ogsd a omfatte spotpris og fastpris. Hovedfor-
skjellen mellom de ulike kraftpriskontraktene er
hvordan prisen for kraft endrer seg over tid, og
dermed hvilken prisrisiko kunden tar.
Konkurransetilsynet har mottatt henvendel-
ser fra forbrukere om at flere kraftleveranderer
registrerer priser pad Konkurransetilsynets
stremprisoversikt for produkter som har andre
vilkar enn de avtalte standardvilkirene. Det er
ikke ulovlig a tilby stremavtaler med andre vil-
kar enn standardvilkédrene, men for at forbru-
kerne skal kunne sammenligne kraftprisene er
det viktig at produktene er like. Konkurransetil-

Boks 8.12 Konkurransetilsynets oversikt over kraftpriser

synet har derfor minnet kraftleveranderene om
at det kan veere straffbart (krrl. § 23) 4 melde
inn priser til Konkurransetilsynets kraftprisover-
sikt pa avtaler som ikke oppfyller standardvilka-
rene.

Det har ogsa skjedd en forbedring nar det
gjelder opplysninger i forbindelse med fakture-
ringsrutiner og betalingsvilkar. Alle kraftleve-
randerene ma na opplyse hvorvidt de krever
etterskuddsvis betaling, a-konto eller forskudds-
vis fakturering.

Tidligere ble kraftprisoversikten oppdatert
ukentlig, mens den i dag blir oppdatert daglig.
Det er i dag mulig & sammenligne leveranderer
basert pid rent gjennomsnitt over &aret, men
denne beregningsmaten kan gi mangelfull infor-
masjon. Grunnen til dette er at prisene og for-
bruket varierer i takt. Prisen er normalt heyest
om vinteren, nar ogsa forbruket er heyest. Et
rent gjennomsnitt vil ikke ta hensyn til dette.
Konkuransetilsynet vurderer derfor 4 begynne
med 52-ukers forbruksvektede gjennomsnitts-
priser for den enkelte leverander.
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mer konkurransen i markedet. Det er kampen om
ettersporrernes gunst og ettersporrernes utnyt-
telse av denne kampen som frembringer gevin-
stene ved konkurranse. I tidligere regulerte mar-
keder er ettersporrerne lite vant med alternative
tilbydere. Vane, usikkerhet og manglende infor-
masjon kan medfore at ettersperrerne ikke skifter
til alternative og bedre tilbydere. For & bidra til
dynamikk pa ettersporselssiden, er det ogsa en
konkurranse- og forbrukerpolitisk oppgave & sti-
mulere ettersparselssiden. Konkurransetilsynets
ansvar for 4 utfere denne oppgaven er hjemlet i
konkurranseloven § 9 forste ledd bokstav ¢, som
angir at en av Konkurransetilsynets oppgaver er a
iverksette tiltak for 4 oke markedenes gjennom-
siktighet. Konkurransetilsynet har blant annet
benyttet dette virkemiddelet i kraftbransjen, der
Konkurransetilsynet utarbeider en oversikt over
kraftpriser (se boks 8.12).

Ogsa andre offentlige myndigheter har som
oppgave a stimulere ettersperselssiden. Post- og
teletilsynet har opprettet www.telepriser.no for at
kundene skal kunne finne fram til de beste tilbu-
dene pa teletjenester. Forbrukermyndighetene
handhever reglene om prisopplysning etter mar-
kedsferingsloven for at kundene skal kunne sam-
menlikne priser pa alle varer og tjenester.

I enkelte liberaliserte markeder er ikke pris
den sentrale konkurranseparameteren. Fritt syke-
husvalg (se boks 8.13) innebarer at brukerne kan
velge sykehus, blant annet pa bakgrunn av

behandlingstid. For at brukerne skal kunne orien-
tere seg om hvor behandlingstiden er kortest for
de ulike type tjenestene, har Helse- og omsorgs-
departementet tatt initiativ til en oversikt over
blant annet behandlingstider ved de ulike helsein-
stitusjonene.

Informative tiltak, som for eksempel prisover-
sikter eller kvalitetsindikatorer, bidrar normalt til at
konkurransen fungerer bedre. En mé likevel veere
oppmerksom pa at informative tiltak ogsa kan virke
mot sin hensikt. Grunnen er at prisoversikter og
oversikt over andre konkurranseparametere gir
konkurrenter informasjon om hverandre. Dette
kan lede til en konkurransebegrensende samord-
ning mellom konkurrentene. Eksempelvis vil en
oppdatert prisoversikt gjore en konkurrent hurtig
oppmerksom pa en prisreduksjon hos andre kon-
kurrenter og mete denne prisreduksjonen. Dette
kan hindre en konkurrent i 4 redusere prisen i for-
ste omgang, fordi de vet at en slik prisreduksjon vil
bli mett av andre konkurrenter og utlese en pris-
krig. En prisoversikt kan derfor bidra til at prisene
holdes kunstig heye. Dette kan blant annet illustre-
res ved det danske konkurransetilsynets forsek pa
informative tiltak i sementmarkedet i Danmark, se
omtalen i kapittel 4.1.3.

Ved vurderingen av om det skal innferes tiltak
pa ettersporselssiden, ma det derfor gjores en
reell vurdering av om virkningene er konkurran-
sebegrensende. Herunder mé det undersekes om
forholdene ligger til rette for stilltiende koordine-

I Norge har brukere av spesialhelsetjenester
rett til & velge ved hvilket sykehus de ensker &
bli behandlet. Dette legger grunnlaget for at
sykehusene skal kunne konkurrere om pasien-
tene. Fritt sykehusvalg Norge skal gjore det
mulig & velge pa et informert grunnlag. Gjen-
nom nettstedet www.sykehusvalg.net og et gra-
tis telefonnummer far brukerne relevant infor-
masjon om behandlingsstedene.

Fritt sykehusvalg Norge gir nasjonal over-
sikt over ventetid og kvalitet pa behandlingsste-
dene. P3 sikt vil flere kvalitetsindikatorer bli
introdusert. Formalet er 4 gi informasjon om
ventetid og kvalitet pa tjenestetilbudet som en
del av beslutningsgrunnlaget for valg av syke-
hus. Det er Sosial- og helsedirektoratet som har
ansvaret for Fritt sykehusvalg Norge.

Henvisende lege er pasientens viktigste rad-
giver ved valg av sykehus, og vil kunne benytte

Boks 8.13 www.sykehusvalg.net

Fritt sykehusvalg Norge i sin radgivning. Man
har rett til & velge sykehus i hele landet.

Pasienten kan bare velge sykehus som har
samme spesialiseringsnivd som dit vedkom-
mende er henvist. Det betyr at dersom sykdoms-
tilstanden tilsier utredning pa lokalsykehusniva,
kan du ikke velge & fi dette utfert pa sentral-
eller regionsykehusniva. Behandling pa lokalsy-
kehusniva kan velges pa alle sykehus som har
lokalsykehusfunksjon pa det aktuelle fagomréa-
det, ogsa regionsykehus.

Et sykehus har anledning til 4 avvise pasienter
som benytter seg av retten til fritt sykehusvalg
nar det ma prioritere de rettighetspasientene det
har ansvar for & vurdere og behandle i egen
region. De fleste regionale helseforetak har
videre inngatt avtaler med private klinikker for et
begrenset behandlingstilbud, slik at fritt sykehus-
valg til en viss grad omfatter private sykehus.
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ring. Forholdene for stilltiende koordinering vil
typisk foreligge hvis markedet er preget av noen
fa akterer som mangler kapasitet til & dekke hele
markedet, transaksjonene forekommer jevnlig og
hvor etableringshindringene er betydelige.

I samarbeid med Barne- og familiedeparte-
mentet vil Moderniseringsdepartementet folge
opp meldingen for & foresla tiltak som kan for-
sterke impulsene fra ettersporselssiden pa en for-
nuftig mate.

8.5 Konkurransepolitikk
i avreguleringsfasen

8.5.1 Vilkar for a fjerne sektorreguleringer
som ivaretar konkurransehensyn

I avreguleringsfasen oppstar spersmaélet om de
sektorspesifikke reguleringer som skal ivareta
konkurransehensynet kan nedbygges, fordi kon-
kurransen og de generelle konkurransereglene
er tilstrekkelige. En opprettholdelse av sektorspe-
sifikke konkurransereguleringer kan fore til une-
dig dobbeltbehandling etter flere regelverk. De
utgjer dermed en unedvendig kostnad for bade
det offentlige og brukerne. I verste fall risikerer
en at reglene anvendes uten grunn og virker
negativt pd konkurransen.

Dette reiser sporsmélet om nér de generelle
konkurransereglene er tilstrekkelige for & ivareta
konkurransehensynet. Dette beror bade pa mar-
kedsforholdene og rekkevidden til de generelle
konkurransereglene. Dersom markedet har nadd
en slik struktur at konkurransen og konkurranse-
reglene er tilstrekkelige til 4 hindre akterene i &
utnytte markedsmakt, vil prisregulering veere
unedvendig. Normalt vil det vaere forhold som er
vanskelig 4 adressere med konkurransereglene.
En situasjon hvor konkurransereglene i begren-
set grad strekker til, er der hvor en dominerende
akter passivt utnytter sin dominerende stilling
uten at det forekommer misbruk.

Eksempelvis kan ikke konkurransereglene i
seg selv avhjelpe at en monopolist ved fraveer av
konkurransepress opererer ineffektivt, lite inno-
vativt og priser varer eller tjenester for heoyt. Rik-
tignok kan utnyttelse av markedsmakt i form av

kvantumsbegrensning og heye priser i spesielle
situasjoner utgjere et misbruk i seg selv, men det
har vist seg vanskelig 4 angripe dette problemet
med generelle konkurranseregler. Konkurranse-
myndighetenes rolle er ikke & opptre som prisre-
gulator.

Konkurransefremmende sektorspesifikke
reguleringer kan fortsatt veere hensiktmessig der
en tidligere offentlig monopolist har en domine-
rende stilling. Behovet for prisregulering ma
veies opp mot de uheldige virkningene prisregule-
ring kan fere med seg, for eksempel i form av
lavere investeringsinsentiver. Lavere investerings-
insentiver kan skyldes at prisreguleringen i seg
selv gjor det lite attraktivt & foreta investeringer,
og at konkurrenter finner det mindre lennsomt a
investere i alternative teknologier. Prisregulerin-
ger vil derfor forst og fremst vaere aktuelt der det
er snakk om tilgang til infrastruktur hvor investe-
ringene allerede er gjennomfert og nedbetalt.

Pa samme maéte kan det veere prematurt a
avvikle sektorspesifikke reguleringer i markeder
med fi store akterer, store etableringshindringer
eller markeder hvor konkurransen mellom akto-
rene ikke fungerer. Ogsa her ma det tas hensyn til
hvilke uheldige virkninger en prisregulering kan
ha for investeringsinsentivene.

8.5.2 Fortsatt saerlig konkurransepolitisk
oppmerksomhet

Nar prisreguleringer er avviklet, er det seerlig vik-
tig 4 fremme konkurransen for & hindre utnyttelse
av markedsmakt.

Selv om det ikke lenger er behov for sek-
torspesifikke regler for & ivareta konkurransehen-
synet, kan det veaere at deler av ettersperselsiden
ikke har tilpasset seg konkurransen. Det er derfor
behov for tiltak som gjer markedet mer gjen-
nomsiktig. Dette kan vaere serlig viktig i marke-
der som betjener bade neeringsliv og forbrukere.
Mens bedrifter av lennsomhetshensyn raskt tar
inn over seg gevinstene ved konkurranse, kan
mangel pé informasjon gjore at forbrukerne hen-
ger etter. Tiltak pé ettersperselsiden ber i denne
situasjonen sarlig rette seg mot forbrukerne.
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9 Konkurranseforholdene i det nordiske energimarkedet

9.1 Innledning

Stortinget fattet 18. juni 2003 falgende vedtak:

«Stortinget ber Regjeringen a legge fram for
Siortinget en sak om konkurransesituasjonen i

At nnae A2 1o n nin naeetonn ngalon

P M 3 A4
UCL I1OTUISKCE CiICI glllldair KEUcCL.»

Vedtaket ble fattet i forbindelse med Stortingets
behandling av Dok. nr. 8:114 (2002-2003) Forslag
om nasjonalt eierskap i energimarkedet. Forsla-
get var blant annet motivert ut i fra konkurranse-
myndighetenes inngrep mot Statkrafts oppkiep av
Agder Energi AS og Trondheim Energiverk AS.

9.2 Avklaring av problemstillingen

Moderniseringsdepartementet har forstatt vedta-
ket fra Stortinget slik at det gjelder konkurranse-
situasjonen i det nordiske markedet for elektrisk
kraft. Konkurranseforholdene for produkter som
kan falle inn under et mer utvidet energibegrep,
for eksempel oljeprodukter, omfattes ikke av
omtalen nedenfor.

Vurderingene er i hovedsak begrenset til &
gjelde engrosmarkedet for elektrisk kraft. Engros-
markedet omfatter handelen mellom kraftprodu-
senter og store forbrukere, typisk industribedrif-
ter. Den omfatter ogsa handel mellom kraftprodu-
senter og kraftleveranderer (som leverer strom til
forbrukerne), og handel pa den fellesnordiske
kraftbersen Nord Pool ASA som er Kjernen i det
nordiske kraftmarkedet. Handelen pa nordisk
niva skjer pa engrosnivd og involverer siledes
ikke sluttbrukermarkedet direkte.

For vanlige forbrukere er det ikke aktuelt &
handle kraft pa den nordiske kraftbersen. Forbru-
kerne forholder seg til et nasjonalt sluttbruker-
marked. Det er en forutsetning at kraftleverande-
rene er registrert med egen virksomhet i det lan-
det de onsker a selge elektrisk kraft. Norske
forbrukere ma derfor forholde seg til kraftleve-
randerer i Norge. P4 denne bakgrunn er det
naturlig & betrakte sluttbrukermarkedet for elek-
trisk kraft som nasjonalt.

Kraftleveranderene derimot forholder seg

blant annet til Nord Pool og opererer pa det nor-
diske kraftmarkedet. Dette innebzerer at konkur-
ransesituasjonen pa engrosniva vil ha stor betyd-
ning for forbrukerne i sluttbrukermarkedet. De
fleste husholdninger har eksempelvis i dag prisvil-
kir i sine kontrakter som mer eller mindre
direkte falger prisutviklingen i engrosmarkedet.
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Det er, delvis i regi av departementet, gjennom-
fort flere vurderinger og utredninger om konkur-
ranseforholdene i kraftmarkedet etter at Stortin-
get fattet sitt anmodningsvedtak:

— St.prp. nr. 1 (2003-2004) fra Arbeids- og admi-
nistrasjonsdepartementet. Fornyet vurdering
av konkurransemyndighetenes inngrep mot
Statkrafts oppkjep i Agder Energi AS og Trond-
heims Energiverk AS.

— Felles rapport fra nordiske konkurransemyn-
digheter om konkurranseforholdene i det nor-
diske kraftmarkedet, publisert september 2003.

— Kraft og makt; rapport fra en ekspertgruppe
oppnevnt av Arbeids- og administrasjonsdepar-
tementet, ferdigstilt november 2003.

— Redegjorelse fra Konkurransetilsynet om kon-
kurransesituasjonen i det nordiske kraftmar-
kedet, ferdigstilt mars 2004.

— Gjennomgang av reguleringer og tilsynet med
kraftmarkedet. Rapport fra Arbeids- og admi-
nistrasjonsdepartementet, Olje- og energide-
partementet, Konkurransetilsynet og NVE,
publisert april 2004.

— Overvéking av markedsmakt i kraftmarkedet.
ECON:-rapport pa oppdrag fra Konkurransetil-
synet og Norges vassdrags- og energidirekto-
rat (NVE), september 2004.

St.prp. nr. 1 (2003-2004)

Arbeids- og administrasjonsdepartementet fore-
tok i forbindelse med sin behandling av klagen pa
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Konkurransetilsynets inngrep mot Statkrafts opp-
kjop i Agder Energi AS og Trondheim Energiverk
AS en vurdering av hvordan oppkjepet ville
pavirke det norske kraftmarkedet. Det vises til
Stortingets vedtak 18. juni 2003 om & be Regjerin-
gen «vurdere vedtaket om Statkrafts plikt til d selge
sine eievandeler i Hedmark Energi, E-CO og Trond-
heim Energiverk pa mytt». 1 St.prp. nr. 1 (2003-
2004) oppsummeres departementets vurderinger
av det norske og nordiske kraftmarkedet i lys av
denne saken.

Departementet konkluderer med at eksisten-
sen av flaskehalser i overferingsnettet i perioder
kan bidra til at det etableres regionale markeder i
det fellesnordiske engrosmarkedet for Kkraft.
Innenfor disse omradene kan det veere grunnlag
for utevelse av markedsmakt, som igjen kan
begrense konkurransen.

Overforingskapasitet er ikke den eneste fakto-
ren som avgjoer utbredelsen av flaskehalser. Utvik-
lingen i forbruk og produksjonskapasitet vil ogsa
vaere avgjorende for hvor ofte og lenge det vil
veaere flaskehalser. Det er med andre ord flere fak-
torer som méa vurderes for 4 kunne si noe om den
framtidige utbredelsen av flaskehalser i det nor-
diske kraftmarkedet, og dermed mulighetene for
at en dominerende akter kan uteve markedsmakt
i de regionale markedene.

Rapport fra de nordiske konkurransemyndighetene

De nordiske konkurransemyndighetene har utar-
beidet en felles rapport som ble presentert hesten
2003. Rapporten identifiserer konkurransemes-
sige problemstillinger i det nordiske kraftmarke-
det og hvilke tiltak som méa gjennomferes for a
fierne eventuelle konkurransehindringer. Manda-
tet var videre a foresla eventuelle forbedringer av
regelverket samt tiltak for 4 bedre det nordiske
samarbeidet i forhold til konkurranseforholdene i
kraftmarkedet.

Kraft og makt

Rapporten «Kraft og Makt» er en analyse av kon-
kurranseforholdene i kraftmarkedet fra november
2003. Rapporten er utarbeidet av en ekspertgruppe
pa oppdrag fra departementet. Ekspertgruppen ble
nedsatt for 4 vurdere markedsforholdene blant
annet med bakgrunn i de store prissvingningene i
det norske kraftmarkedet vinteren 2002-2003.
Ekspertgruppens forslag og vurderinger er neer-
mere referert i Konkurransetilsynets redegjorelse,
som er naermere omtalt i kapittel 9.5.

9.4 Det nordiske kraftmarkedet

9.4.1 Bakgrunn

Norge fikk ny energilov i 1990. Denne loven apnet
for konkurranse i kraftmarkedet. Ny svensk ener-
gilov i 1996 apnet for konkurranse i det svenske
kraftmarkedet, og Nord Pool ASA ble etablert som
en norsk - svensk markedsplass. Nord Pool ble med
dette verdens forste flernasjonale markedsplass for
fysisk krafthandel. Finland kom med i samarbeidet i
1997, mens Vest-Danmark kom med i 1999 og st
Danmark i 2000. Fra og med 2002 eies Nord Pool
Spot AS, der den fysiske omsetningen foregar, av
alle de systemansvarlige nettselskapene i Norden.
Nord Pool Spot AS har konsesjon fra energimyndig-
hetene som fysisk markedsplass for kraft og for til-
rettelegging av kraftutvekslingen med utlandet. I
2002 fikk ogsa Nord Pool ASA konsesjon som bers
for kraftderivater, og Nord Pool Clearing ASA kon-
sesjon som oppgjersselskap.

Det nordiske spotmarkedet for kraft er i dag
drevet av Nord Pool Spot AS. Alle nordiske produ-
senter og store kraftkjopere kan tilby og etter-
sperre spotkraft. Det nordiske spotmarkedet er i
perioder delt inn i separate prisomrader pa grunn
av begrensninger i overferingsnettets kapasitet
(flaskehalser) mellom omradene. Normalt opere-
res det per i dag med seks slike prisomréder: Ser-
Norge, Midt- og Nord-Norge,1 Vest-Danmark,
@st-Danmark, Sverige og Finland. Det utveksles
kraft mellom Norden og Tyskland, Polen og Russ-
land. Overforingskapasiteten mot disse landene
disponeres ikke av Nord Pool Spot AS, men héand-
teres gjennom bilaterale avtaler eller separate
auksjoner. Det pagar arbeid i regi av energimyn-
dighetene og sentralnettselskapene i Norden nar
det gjelder videre utvikling av praksisen for hand-
tering av flaskehalser i det nordiske overforings-
nettet og disponeringen av overferingskapasite-
ten mellom Danmark og Tyskland.

Kraftmarkedets utstrekning begrenses av
overforingsnettets fysiske utstrekning og kapasi-
tet. I tillegg kan ulike systemer for maling, avreg-
ning og handtering av den momentane balansen i
kraftsystemet kunne avgrense markedets utstrek-
ning. Dagens nordiske kraftmarked er blant annet
en folge av at de nordiske landene har samarbei-
det om & serge for at disse forhold ikke lenger er

1 1 Norge varierer inndelingen i prisomrader noe. For tiden
har vi to elspotomrader: Ser-Norge og Nord-Norge. I fjor vin-
ter var Norge delt i tre elspotomréader. Det normale er ifelge
Statnett at landet er delt i to omrader.
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til hinder for handel med kraft pa tvers av lande-
grensene.

Gjennom det felles nordiske markedet oppnéar
en gjensidig skonomiske, energimessige og miljo-
messige fordeler, samtidig som det opprettholdes
en hey grad av forsyningssikkerhet. Kraftproduk-
sjonen i de nordiske landene er basert pa ulike
energikilder (vann, vind, termisk kraft m.v.) som
utfyller hverandre, og sammenkoblingen av de
ulike produksjonssystemene medferer siledes en
mer effektiv ressursutnyttelse.

9.4.2 Engrosmarkedet
og sluttbrukermarkedet

Det er vanlig 4 dele kraftmarkedet i to: engros-
markedet og sluttbrukermarkedet.

I engrosmarkedet forgar handelen mellom
kraftprodusenter, kraftleveranderer og sterre
sluttbrukere. Handelen skjer enten direkte mel-
lom ulike akterer eller over el-spotmarkedet til
den felles nordiske elektrisitetsbersen, Nord Pool
Spot. Om lag 70 prosent av omsetningen i engros-
markedet foregar bilateralt, mens 30 prosent gar
over Nord Pool Spot. I perioder er det nordiske
engrosmarkedet delt opp i regionale markeder pa
grunn av flaskehalser i overforingsnettet. I de
periodene der det nordiske markedet deles opp i
separate markeder, er det teoretisk mulig for en
dominerende akter i et omrade a uteve markeds-
makt. Utnyttelse av markedsmakt kan resultere i
andre markedslesninger enn det en ellers ville
fatt. Det forer til hoyere priser. Det omfattende
krysseierskapet bidrar til & eke mulighetene for
utnyttelse av markedsmakt.

Utovelse av markedsmakt pa engrosniva har
konsekvenser for de nasjonale markedene for
kraft til sluttbrukere. Sluttbrukermarkedet er
nasjonalt og i all hovedsak preget av nasjonale
akterer. Mange av akterene har egen produk-
sjonsvirksomhet. Konkurransen mellom akterene
i sluttbrukermarkedet regnes som velfungerende.
Prisene blir imidlertid ikke bare bestemt av kon-
kurransen mellom nasjonale Kkraftleveranderer,
men enda mer av konkurransen i engrosmarke-
det. Dersom det er mulig & uteve markedsmakt i
engrosmarkedet, vil dette sla ut i heyere priser i
de nasjonale sluttbrukermarkedene.

Konsekvensen av dette er at dersom man
onsker sikkerhet for & opprettholde konkurranse
og lavest mulig priser i bade det nordiske engros-
markedet og de nasjonale sluttbrukermarkedene
for kraft, ber en for eksempel gjennomfere tiltak
for 4 redusere flaskehalsene.

De konkurransemessige gevinstene ved a
redusere flaksehalsene mé imidlertid vurderes
opp mot kostnadene ved a bygge ut overferings-
nettet.

I det norske kraftsystemet har Statnett SF
ansvaret for 4 gjennomfore tiltak for & redusere
eller fierne flaskehalser i det sentrale overfeorings-
nettet. Statnett er palagt & drive etter samfunnse-
konomiske Kkriterier, jf. St.prp. nr. 1 (2001-2002)
Olje- og energidepartementet. Tilsvarende ansvar
har ogsé de systemansvarlige nettselskapene i de
andre nordiske landene.

Slik kraftsystemet fungerer, kan deler av nyt-
ten av en nettinvestering veere i et annet land enn
der investeringen gjennomferes. I en nasjonal
samfunnsekonomisk lennsomhetsvurdering kan
derfor investeringen fremstd som ulennsom,
mens den i et nordisk perspektiv er lennsom. Det
bor derfor legges nordiske samfunnsekonomiske
lennsomhetsvurderinger til grunn for investe-
ringsbeslutninger i det sentrale overforingsnettet.

De nordiske energiministrene er opptatt av a
finne losninger for felles nettinvesteringer, og
dette var et tema pa det nordiske energiminister-
motet i september 2004. Energiministrene ble her
enige om en videre utvikling og integrering av det
nordiske markedet. Dette er nedfelt i Akureyri-
erkleeringen. Energiministrene ga her de nor-
diske systemansvarlige blant annet i oppdrag &
utrede en modell for organisering og finansiering
av felles nettinvesteringer.

Felles nordiske investeringer vil kunne vere
et viktig bidrag for a bedre konkurranseforhol-
dene i det nordiske kraftmarkedet.

Det vises for ovrig til at Statnett SF har fatt
konsesjon fra Olje- og energidepartementet for a
bygge kabel mellom Norge og Nederland. Kabe-
len vil gke overforingskapasiteten mellom Norge
og utlandet med rundt 20 prosent, og skal etter
planen settes i drift ved arsskiftet 2007/2008.

Héndteringen av den momentane fysiske
balansen mellom produksjon og forbruk, skjer
gjennom nasjonale regulerkraftmarkeder organi-
sert av nasjonale systemansvarlige selskaper.

Det ma alltid veere balanse mellom tilgang og
forbruk av elektrisk kraft. I regulerkraftmarkedet
anmelder akterene pris for 4 endre produksjon
eller forbruk, slik at kraftsystemet kommer i
balanse. Statnett SF har ansvaret for regulerkraft-
markedet i Norge. Alle de nordiske systemansvar-
lige nettselskapene har koordinert sine reguler-
kraftlister, og skal, dersom ikke overferingsbe-
grensninger hindrer dette, benytte det rimeligste
nordiske budet for regulering. Avregningen av
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okonomiske ubalanser i engrosmarkedet for de
enkelte lands akterer skjer etter nasjonale regler til
priser basert pa de nasjonale regulerkraftprisene.
Statnett SF er ansvarlig for denne avregningen i
Norge.

Siden balanseavregningene er nasjonale, er
sluttbrukermarkedene ogsa nasjonale. Norske
sluttbrukere kan bare kjope kraft fra norske kraft-
leveranderer. Det er imidlertid fullt mulig for
utenlandske kraftleveranderer & registrere seg
som kraftleverander ogsé i Norge, dersom de inn-
gér en balanseavtale med Statnett SE. Norske sel-
skaper har andre veien operert som kraftleveran-
derer i Sverige.

9.5 Redegjorelse fra
Konkurransetilsynet om det
nordiske kraftmarkedet

Som svar pa en henvendelse fra departementet
har Konkurransetilsynet redegjort for konkurran-
seforholdene i det nordiske kraftmarkedet. Tilsy-
nets vurdering bygger bade pa egne vurderinger i
aktuelle saker og ulike rapporter utarbeidet i
Norge og Norden.

9.5.1 Vurdering av konkurranseforholdene
i det nordiske kraftmarkedet

Markedsavgrensning

I vurderingen av konkurranseforholdene tar Kon-
kurransetilsynet utgangspunkt i at kraftmarkedet
kan deles inn i flere undermarkeder. De konkur-
ransemessige problemene i kraftsektoren knytter
seg forst og fremst til forhold i engrosmarkedet
for fysisk levering av kraft, og redegjorelsen leg-
ger spesielt vekt pa dette markedet.

Et viktig saertrekk ved kraftmarkedet er man-
gelen pa muligheter til & lagre produktet. Elektri-
sitet m& konsumeres samtidig som det produseres.
Dette gjor at det er mulig 4 analysere markedet ut
fra tidsperioden for nar elektrisiteten blir levert.

I perioder der det ikke er kapasitetsbeskrank-
ninger i det internordiske transmisjonsnettet
(ingen flaskehalser), vil den nordiske regionen
(Norge, Sverige, Finland og Danmark) utgjere ett
felles marked. Hvis det oppstar flaskehalser vil
markedet deles geografisk. De separate marke-
dene kan variere fra én time til den neste. I én
time kan for eksempel Ser-Norge og Vest-Dan-
mark utgjere et separat marked, mens Nord-

Norge, Sverige, Ost-Danmark og Finland utgjer et
annet.

I forbindelse med behandlingen av Statkrafts
aksjekjop i Agder Energi AS og Trondheim Ener-
giverk AS var det uenighet mellom partene og
Konkurransetilsynet om hvilken rolle de tempo-
rere flaskehalsene i overferingsnettet har for
avgrensningen av det relevante markedet.?

Ifolge Statkraft har flaskehalser i nettet ikke
betydning for Kkraftprodusentenes tilpasning i
markedet (og dermed ikke for markedsavgrens-
ningen), fordi begrensningene oppstar uforutsig-
bart og relativt sjelden. Konkurransetilsynet
mener at mangelen pa muligheter for konsumen-
ter til 4 lagre elektrisitet, og den begrensede sub-
stituerbarheten mellom tidsperioder, impliserer at
det relevante markedet mé karakteriseres ved
tidsperioden elektrisitet blir levert i. Videre er for-
bruks- og produksjonsmensteret relativt stabilt
slik at det ber veere mulig & forutse flaskehalser
nar produksjonsbeslutningene blir tatt. Dessuten
oppstar det begrensninger i overferingsnettet
relativt hyppig. Dette tilsier at det er relevant &
studere konkurransesituasjonen i temporeere del-
markeder.

Spersmaélet om flaskehalsenes relevans fikk
tilslutning av Arbeids- og administrasjonsdeparte-
mentet i klagebehandlingen av de nevnte sakene
om bedriftserverv. EU-kommisjonen har ogsé gitt
sin tilslutning til denne tilnaermingen i sin avgjo-
relse 1 forbindelse med Sydkrafts Kkjop av
Graninge.3 Ogsa analyser foretatt av ulike fagmil-
joer, blant annet i rapporten «Kraft og maki»* og
Copenhagen Economics (2002) ° har konkludert
tilsvarende.

Fordelingen av prisomriader mellom de nor-
diske omrader og hyppigheten av dem varierer fra
ar til ar, primaert pd grunn av variasjoner i vaerfor-
holdene. Tabell 9.1 viser hvor ofte de norske pris-
omradene har utgjort separate markeder i perio-
den 1998 til slutten av 2003. Det er relativt store
variasjoner fra ar til ar, men det kan slas fast at de
norske markedene er separert fra det gvrige nor-
diske markedet i en ikke ubetydelig del av tiden.

Z Et relevant marked er det mest avgrensede markedet hvor

et monopol som ikke er utsatt for potensiell konkurranse,
kan uteve markedsmakt.

Sydkraft og Graninge var for fusjonen Sveriges nest storste
og tredjesterste kraftprodusent.

Se for eksempel nederst pa side 66 i rapporten «Kraft og
makt — en analyse av konkurranseforholdene i kraftmarke-
det.» (AAD 2003)

Copenhagen Economics — «Relevant market in the Nordic
area» — skrevet pa oppdrag av Nordel (de nordiske system-
ansvarliges organisasjon).
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Tabell 9.1 Andel av tiden de norske prisomradene utgjorde separate markeder i 1998 - 2003. Tall i prosent

1998 1999 2000 2001 2002 2003
Norden 19,4 51,2 35,1 27,4
Ser-Norge 22,9 33,2 55,0 8,9 25,4 23,8
Midt- og Nord-Norge 23,1 36,6 41,7 23,8 21,9 10,9

Kilde: Konkurransetilsynet 2004

Vertikal integrasjon

I den grad overskuddet i monopolvirksomheten
danner grunnlag for det, er Konkurransetilsynet
av den oppfatning at vertikal integrasjon gir
mulighet for kryssubsidiering av de konkurranse-
utsatte aktiviteter. I kraftmarkedet kan man skille
mellom to typer konkurranseutsatt virksomhet:
engrosmarkedet for omsetning av elektrisk kraft
og sluttbrukermarkedet (se figur 9.1). I prinsippet
er det mulig & foreta kryssubsidiering fra mono-
polvirksomheten til bade engrosmarkedet og
sluttbrukermarkedet. Vertikalt integrerte selska-
per vil potensielt ha insentiver til 4 kryssubsidiere
dersom summen av subsidiene til det konkurran-

seutsatte markedet er mindre enn fremtidig pro-
fittekning som folge av den ekte markedsmakten
subsidiene eventuelt medforer.®

Det er lite sannsynlig at et kraftselskap ved &
subsidiere salg av kraft direkte, enten i engros-
markedet eller i sluttbrukermarkedet, pa sikt vil
presse et tilstrekkelig antall konkurrenter ut av
markedet, slik at selskapet vil oppna ekt markeds-
makt. Vertikal integrasjon av kraftselskaper kan
imidlertid fere til mer indirekte former for krys-
subsidiering, for eksempel ved & regnskapsfore
kostnader knyttet til den konkurranseutsatte

6 @kt markedsmakt kan oppsta hvis konkurrenter tvinges ut
av markedet som en del av subsidieringsstrategien.
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delen i regnskap til monopoldelen. Denne type
handlinger kan i teorien utnyttes av selskaper
som driver bade nettvirksomhet og stremsalg.”
Nedenfor gjeres det kort rede for dette.

I Norge krever myndighetene at det fores
separate regnskaper for henholdsvis monopolakti-
viteter og konkurranseaktiviteter (tilsvarende
regler finnes i de andre nordiske land, selv om
detaljene varierer noe). Si lenge virksomhetene
er integrerte, er det imidlertid i praksis sveert van-
skelig 4 forhindre at kostnader fordeles pé en slik
mate at det i realiteten innebarer kryssubsidie-
ring. Selv dersom virksomhetene er organisert i
egne juridiske enheter, for eksempel under et hol-
dingselskap, gjor den interne prisfastsettelse det
mulig & overfore overskudd mellom virksomhe-
tene. Desto sterkere skillet mellom virksomhe-
tene er, desto lettere er det likevel & avgjere hvor-
vidt kryssubsidiering forekommer.

Monopolvirksomheten, det vil si nettvirksom-
heten, er regulert for a forhindre at prisene settes
hoyere enn det som er nedvendig for & dekke
kostnadene og en rimelig avkastning. I den grad
reguleringen ikke er tilstrekkelig effektiv, kan det
imidlertid oppsta et urimelig heyt overskudd i
monopolvirksomheten. Norges vassdrags- og
energidirektorat (NVE) handhever regelverket
og foretar jevnlig vurderinger av eventuelle pro-
blem som kan oppstad som felge av vertikal inte-
grasjon. I 2004 gjennomferer NVE for eksempel
kontroll hos et utvalg nettselskaper med spesielt
fokus pé internprising og kostnadsfordeling mel-
lom monopolregulert og konkurranseutsatt virk-
somhet.

7 1 den videre droftelsen skal vi se bort fra den teoretiske
muligheten til & kryssubsidiere mellom nettvirksomhet og
produksjon, fordi det er sveert usannsynlig at noen har insen-
tivene til den type atferd.

Tabell 9.2 Konsentrasjonsindekser

HHI HHIi
Finland 1766 2037
Norge 1634 1980
Sverige 2893 2923
Danmark? 4844 4844
Norden 892 989

Markedskonsentrasjonen

Konkurransetilsynet viser til at markedskonsen-
trasjonen tradisjonelt har spilt en viktig rolle i kon-
kurranseanalysen. Jo mer konsentrert markedet
er, desto mer sannsynlig er det at markedsakto-
rene kan uteve markedsmakt, enten ensidig eller
kollektivt. Ved & vurdere markedsstrukturen (for
eksempel markedskonsentrasjonen) kan man
slutte seg til markedsatferden og markedsresulta-
tet. En velkjent konsentrasjonsindeks er Herfin-
dahl-Hirschman-indeksen (HHI). HHI defineres
som summen av kvadratet av markedsandelene til
alle bedriftene i det relevante markedet. HHI vil
variere mellom 0 (perfekt frikonkurranse) og
10 000 (monopol) hvis markedsandelene maéles
som prosenter.

Ved beregningen av HHI regnes akterene som
uavhengige av hverandre. Det nordiske kraftmar-
kedet er imidlertid preget av omfattende krys-
seie. Krysseierskap betegner situasjonen der en
investor eier andeler i to eller flere selskaper i
samme marked, enten i form av direkte eierinte-
resser i flere selskaper eller ved indirekte eier-
skap. I sistnevnte tilfelle eier selskaper i samme
marked andeler i hverandre.

En investor antas 4 maksimere verdien av sin
aksjeportefolje i selskaper i samme marked. Okt
pris pa produktet til ett selskap vil skape gkt etter-
sporsel etter produktene til de andre selskapene i
markedet. Krysseie reduserer derfor selskapenes
insentiver til & konkurrere. I tillegg vil krysseier-
skap ofte gi eieren en grad av kontroll over bedrif-
tene og evnen til 4 koordinere deres markedsat-
ferd. Det er mulig a utlede bade en insentivkorri-
gert (HHI) og en kombinert insentiv- og
kontrolljustert konsentrasjonsindeks (HHIik).

I rapporten fra de nordiske konkurransemyn-
dighetene ble de insentiv- og kontrolljusterte
indeksene for hvert enkelt nordisk delmarked
utarbeidet.

HHIik Tommelfingerregel
3005 0-1000: Ukonsentrert
3325 1000-1800: Moderat kons.
2988 1800-10000: Sterkt kons.
4844
1138

1 For enkelthets skyld er @st-Danmark og Vest-Danmark slatt sammen ved beregningen av indeksene, selv om dette ikke gir et helt

korrekt bilde.
Kilde: Konkurransetilsynet 2004
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I henhold til den ujusterte HHI er de nasjonale
nordiske markedene moderat konsentrert, med
unntak av Sverige og Danmark som er sterkt kon-
sentrert (se tommelfingerreglene i tabell 9.2).
Nar det tas hensyn til totalvirkningen av kryssei-
erskapet, er imidlertid alle de fire nasjonale mar-
kedene sterkt konsentrert. Konkurransetilsynet
understreker at selv i periodene hvor hele Norden
utgjer ett felles marked, vil konsentrasjonen vere
moderat nar det tas hensyn til de fulle virkningene
av krysseierskapet.

Markedsmakt og dens virkninger

For a vurdere en kraftprodusents muligheter og
insentiver til 4 uteve markedsmakt, viser tilsynet
til at man kan ta utgangspunkt i det som Kkalles
residualettersporselen. Den residuale etterspor-
selskurven kan defineres som den ettersperselen
en enkelt produsent meter, det vil si markedets
totale ettersporsel fratrukket alle andre kraftpro-
dusenters tilbud.

I et frikonkurransemarked vil alle akterene sti
overfor en residualetterspersel som er perfekt
elastisk, det vil si at uansett hvilket kvantum hver
enkelt produserer, vil ingen alene kunne pévirke
prisen. Jo mindre elastisk residualettersporselen
er, desto sterre mulighet vil hver enkelt akter ha
til & uteve markedsmakt.

Folgende faktorer gjor residualettersperselen
mindre priselastisk:

— Uelastisk markedsettersporsel
— Mangel pa fleksibel produksjonsteknologi
— Produksjonskapasiteten til konkurrenter er

begrenset
— Flaskehalser (kapasitetsbeskrankninger i
overforingsnettet)

— Svak konkurranse mellom produsentene

Den forste av disse faktorene vedrerer elastisite-
ten til markedsettersporselen. De andre faktorene
vedrerer elastisiteten til resttilbudet. Prisfelsom-
heten til markedsettersporselen etter elektrisk
kraft er liten pa kort sikt (pa timebasis). Dette
skyldes delvis at konsumentene ikke er informert
om eller blitt avkrevd betaling for kortsiktige pris-
variasjoner, delvis at substitusjonsmulighetene er
begrenset.

Produksjonsanlegg med fleksibel produk-
sjonsteknologi er vannkraftverk i Norge og Sve-
rige og kondenskraftverk i Danmark og Finland
(og til en viss grad i Sverige). Bedrifter med pro-
duksjonsteknologi som ikke er fleksibel (vind-,
varme- og kjernekraft) vil ikke veere i stand til &

oke produksjonen for & hindre utevelse av mar-
kedsmakt. Derfor vil en fusjon mellom to produ-
senter med fleksibel produksjonsteknologi veere
verre for konkurransen enn en fusjon mellom én
med fleksibel og én med ufleksibel produksjon,
som igjen er verre enn en fusjon mellom to produ-
senter som begge har ufleksibel produksjonstek-
nologi.

Nar en bedrift opererer pd maksimal produk-
sjonskapasitet, vil den ikke kunne eke produksjo-
nen som svar pa en gkning i markedsprisen. Igjen
vil bedriften ha en produksjon som ikke er fleksi-
bel. Ikke pd grunn av produksjonsteknologien
som ovenfor, men fordi den opererer pd maksimal
produksjonsskala. Hvis alle konkurrenter opere-
rer pd maksimal produksjonskapasitet, vil den
gjenvaerende produsenten i realiteten operere
som en monopolist overfor egen residualetter-
sporsel. Jo neermere markedet er full kapasitetsut-
nytting, desto mindre risikabelt er det for en pro-
dusent & oke prisen, siden det er fa tilbydere som
kan gke produksjonen.

Flaskehalser vil hindre okt salg fra en produ-
sent lokalisert utenfor det relevante geografiske
markedet. Flaskehalser vil derfor redusere antall
konkurrenter og elastisiteten pa residualetter-
sporselen (og dermed gke muligheten for ute-
velse av markedsmakt).

Til slutt avhenger elastisiteten péa residualet-
tersporselen ogsa av den strategiske atferden til
konkurrenter. Selv om konkurrenter er i stand til
a4 oke produksjonen som svar pa en gkning i mar-
kedsprisen, kan de vaere uvillige til & gjore dette.
Hvis konkurrenter mangler insentiver til & kon-
kurrere, vil det veere mulig 4 uteve en viss grad av
markedsmakt.

Det er visse trekk ved elektrisitetsmarkedet
som gjor at sdkalt kollektiv markedsmakt (eller
samforstand)® ikke kan utelukkes. Med kollektiv
markedsmakt menes at to eller flere aktorer i et
marked hver for seg finner at de vil veere tjent
med & avsta fra 4 tilpasse seg pa en mate som gker
deres fortjeneste pa kort sikt.

Noen trekk ved kraftmarkedet drar i retning
av at det finnes akterer med kollektiv markeds-
makt. For det forste er elektrisitet et homogent
produkt med spesielt transparente priser i spot-
markedet. Markedsakterene metes daglig pa
spotmarkedet og kan dermed avdekke avvik fra
en eventuell strategi som innebarer kollektiv
markedsmakt. I tillegg er markedet i store deler

8 1 gkonomisk litteratur er denne formen for markedstilpas-
ning ofte omtalt som stilltiende samarbeid (tacit collusion).
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av tiden sveert konsentrert, og denne type atferd
vil veere meget lennsom pa grunn av den uelas-
tiske ettersporselen etter elektrisitet. Andre trekk
gar i motsatt retning. Blant annet kan det stilles
sporsmal ved om det er tilstrekkelig gode straffe-
mekanismer til 4 oppna samforstand i kraftmarke-
det.?

Konkurransetilsynet mener at de konkurranse-
messige problemene i det nordiske engrosmarke-
det for kraftomsetning skyldes to forhold. For det
forste finnes det dominerende aktorer i de forskjel-
lige prisomradene som begrenser konkurransen i
de periodene de ulike prisomradene utgjer sepa-
rate markeder. For det andre bidrar det omfattende
krysseiet blant kraftprodusentene til at akterenes
insentiver til 4 konkurrere reduseres.

9.5.2 Tiltak foreslatt av Konkurransetilsynet
og andre for a avhjelpe de
konkurransemessige problemene

Konkurransetilsynet foretar en kort oppsumme-

ring av ulike forslag til tiltak som er tatt opp bade

av tilsynet selv, i rapporten «Kraft og marked» og i

rapporten fra de nordiske konkurransemyndighe-

tene.

1. Brev fra Konkurransetilsynet av 26. mars 2003
til Neerings- og handelsdepartementet med
oppfordring om at statens eierskap i kraftsekto-
ren vurderes.

Konkurransetilsynet ga uttrykk for at tiden
er inne for 4 vurdere statens eierskap i kraftsek-
toren. En mer hensiktsmessig eierstruktur kan
bidra til mer konkurranse i dette markedet.
Opprydding i krysseierskap og deling av
Statkraft er ifelge Konkurransetilsynet tiltak
som ber vurderes, sarlig dersom Statkraft skal
delprivatiseres. En oppdeling av Statkraft i to
eller flere produksjonsselskaper som forutset-
tes 4 opptre uavhengig av hverandre, vil bidra
til mer effektiv konkurranse. I tillegg vil det
veere gunstig med endringer i eierstrukturen
innenfor kraftindustrien som reduserer omfan-
get av krysseie og felles eierskap til produk-
sjonsanlegg. Staten som eier ber starte en pro-
sess hvor kraftselskapene bytter eierandeler,
slik at det oppnas en eierstruktur i naeringen

9 1 et vannkraftsystem er det naturlig 4 anta at den relevante
straffemekanismen vil veere okt produksjon (og dermed
lavere priser) ved avvik fra samforstanden. P4 grunn av
begrenset tilgang til innsatsvare (altsa vann) vil gkt produk-
sjon over tid veere problematisk (fordi magasinene vil bli
tomme). Det kan derfor tenkes at en trussel om straff i form
av gkt produksjon ikke er troverdig, fordi slik atferd vil veere
tidsbegrenset.

hvor akterene i sterre grad er atskilt fra hver-
andre. Omorganiseringen ber vurderes né, i
forbindelse med arbeidet med et forslag om &
omgjore Statkraft fra statsforetak til aksjesel-
skap.

. Rapport fra de nordiske konkurransemyndig-

heter «A Powerful Competition Policy» (juni

2003).

Rapporten konkluderer med at felgende til-
tak kan brukes til & fremme konkurransen:

— Fusjoner som forer til okt markedsmakt
ber undersekes grundig.

— Det er storre grunn til bekymring for fusjo-
ner mellom selskaper som har fleksibel pro-
duksjonsteknologi enn for fusjoner som
involverer ufleksibel produksjonsteknologi.

— En eller to store produsenter dominerer
alle nasjonale markeder. Det store omfan-
get av krysseierskap er en hindring for
velfungerende markeder. Myndigheter bor
vurdere om og hvordan mer konkurranse-
fremmende selskaps- og eierstrukturer kan
skapes.

— Systemoperaterer ber bestrebe seg pa a
oke den effektive kapasitetsutnyttingen av
transmisjonsnettet.

— Systemoperatorer ber veere oppmerksom
pa konkurransehensyn i investeringsanaly-
ser av ny transmisjonskapasitet.

— Okt transmisjonskapasitet vil vanligvis
redusere muligheten for 4 uteve markeds-
makt, men vil ikke fullstendig eliminere
markedsmakten.

For a forbedre samarbeidet om héndhevingen

av konkurranselovgivningen i den nordiske

regionen papeker rapporten i tillegg folgende:

— Selv om det er separate regionale geogra-
fiske markeder, er virkningen av mange
fusjoner og konkurransebegrensende for-
retningsaktiviteter av nordisk omfang.

— Markedsmakt som uteves i én region kan
ha skadelige virkninger i alle deler av mar-
kedet.

— Nar nasjonale konkurransemyndigheter
behandler fusjoner og konkurransebegren-
sende forretningsaktiviteter, er det en fare
for at de samlede virkningene ikke blir tatt
hensyn til.

— 1 kraftmarkedet er muligheten for &
utveksle informasjon i henhold til den nor-
diske informasjonsutvekslingsavtalen av
spesiell betydning.
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— Detborinnferes prosedyrer som involverer
nordiske  konkurransemyndigheter i
behandlingen av saker med virkninger i
mer enn ett land.

— Det ber etableres en nordisk arbeidsgruppe
for & utveksle synspunkter og fremme har-
monisering av konkurranseanalysen.

— Den nordiske gruppen ber ikke vare et
stengt forum, men invitere andre euro-
peiske konkurransemyndigheter til & delta
hvis det er aktuelt.

- Informasjonsutvekslingen mellom Nord
Pool, nordiske energimyndigheter, kreditt-
myndigheter og konkurransemyndigheter
ber styrkes.

3. Rapport fra ekspertutvalg oppnevnt av Arbeids-
og administrasjonsdepartementet «Kraft og
makt» (november 2003).

Arbeids- og administrasjonsdepartementet
mottok hesten 2003 en rapport fra et ekspertut-
valg — «Kraft og makt». Ekspertgruppen anbe-
faler i sin rapport at det fortsatt uteves en aktiv
konkurranse- og reguleringspolitikk i kraft-
markedet, der hovedmaélet méa veere a opprett-
holde en markedsstruktur som legger til rette
for konkurranse. Det innebzerer blant annet:

— En restriktiv holdning til nye oppkjep og
samarbeidsrelasjoner, seerlig der de sterste
selskapene er involvert, og der vannkraft
og termisk produksjon kobles sammen.

— En opprydning i de mange og tette band
mellom selskapene, serlig i forbindelse
med felleseide kraftverk og andre former
for produksjonssamarbeid.

— At konkurransehensyn trekkes inn i
vurderinger av kapasitetsutvidelser i over-
foringsnettet.

— Lopende overvaking av konkurransefor-
holdene med fokus péa flaskehalser i nettet,
dominerende produsenter, geografisk for-
deling av eierinteresser og skillet mellom
hey- og lavprisperioder der potensialet for
utnyttelse av markedsmakt kan vaere funda-
mentalt forskjellig.

Videre papekte gruppen at staten kan utnytte sitt
eierskap i Statkraft til en opprydning i selskaps-
strukturen. Dette mé i sa fall gjores for en eventu-
ell delprivatisering av selskapet.

Rapporten viser for evrig til den betydelige
variasjon i de priser som tilbys av ulike kraftleve-
randerer, sarlig for de sdkalte variabelpriskon-
traktene. Ekspertgruppen anbefalte at standard-

kontraktene gjennomgés for & styrke konkurran-
sen pa detaljistleddet og legge til rette for en mer
rasjonell prissikring.

9.6 Departementets vurderinger

9.6.1 Forholdet mellom det nordiske
og de nasjonale markedene

Det framgér av redegjorelsen til Konkurransetil-
synet at flaskehalser i overferingsnettet mellom
de ulike deler av Norden i perioder bidrar til at det
nordiske markedet er delt opp i separate delmar-
keder. Dette innebaerer at en vurdering av kon-
kurransesituasjonen i det nordiske kraftmarke-
det ma ha to aspekter: Det ene aspektet gar pa en
beskrivelse og vurdering av konkurransesituasjo-
nen nér det nordiske markedet fungerer som ett
marked. Det andre aspektet vil veere 4 vurdere om
flaskehalsenes betydning er sé stor at man i perio-
der har ett eller flere nasjonale markeder i Norge,
og hvordan det pavirker konkurranseforholdene.

Som det framgar av Konkurransetilsynets
redegjorelse referert ovenfor, varierer det betyde-
lig fra ar til ar hvor stor andel av tiden som de nor-
ske prisomradene utgjor separate markeder. Men
gjennomgiende har de norske prisomridene
veert separate markeder mellom 1/4 og 1/3 av
tiden i perioden 1998-2003. Det er omtrent det
samme som ble lagt til grunn da konkurranse-
myndighetene vurderte Statkrafts oppkjep i
Agder Energi AS og Trondheim Energiverk AS i
2002/2003. Disse sakene ble pa Stortingets
anmodning vurdert pa nytt i Arbeids- og adminis-
trasjonsdepartementets budsjettproposisjon for
2004, jf. St.prp. nr. 1 (2003-2004). I proposisjonen
uttaler departementet (s. 83):

«Ved behandlingen av Agder Energi-saken
kom departementet til at Ser-Norge var et eget
marked i ca. 1/3 av tiden og i Trondheim-saken at
Nord- og Midt-Norge var et eget marked i ca. 1/4
av tiden. Departementet kom til, i likhet med Kon-
kurransetilsynet, at Statkraft i perioder med flas-
kehalser kunne uteve markedsmakt, og at disse
periodene var av si lang varighet at en slik ute-
velse av markedsmakt ville fore til en vesentlig
konkurransebegrensning i strid med konkurran-
selovens formal om effektiv bruk av samfunnets
ressurser.»

Det er med andre ord klart at periodene med
separate prisomrader i Norge, er av si lang varighet
at det er relevant 4 ha seerskilt fokus pa kon-
kurransesituasjonen nasjonalt. I perioder med flas-
kehalser vil det veere disse prisomradene som er de
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relevante markedene for & analysere konkurranse-
situasjonen. Det er med andre ord klart at det ikke
er tilstrekkelig a stole pa at konkurransen i det nor-
diske markedet alene vil serge for et effektivt funge-
rende kraftmarked i Norge. Det er viktig at konkur-
ransen fungerer bade pa nordisk og nasjonalt plan
for & sikre effektiv ressursbruk og riktige priser.

Dette ble lagt til grunn ved konkurransemyndighe-

tenes behandling av ovennevnte saker, og legges

fortsatt til grunn av Regjeringen.

Det framgér av Konkurransetilsynets redegjo-
relse at de fire nasjonale markedene i Norden er
konsentrerte nar det tas hensyn til virkningen av
krysseierskap. Det er en utpreget grad av kryssei-
erskap nasjonalt, men ogsa mellom akterer i de
ulike landene er det en ikke ubetydelig grad av
krysseie. Dette innebaerer at det ogsé i de perio-
der hvor Norden utgjer et felles marked, er en
signifikant grad av konsentrasjon malt etter de
vanlige konsentrasjonsindeksene. Visse andre
karakteristika ved kraftmarkedet tilsier ogsa at
konkurransemyndighetene ma ha et vakent blikk
pa konkurransesituasjonen i det nordiske marke-
det:

— Produksjonsteknologien er forskjellig for ulike
typer kraftproduksjon. Vannkraftproduksjon
med magasiner (Norge og Sverige) represen-
terer en fleksibel produksjonsteknologi, det vil
si at produksjonsmengden lepende kan tilpas-
ses markedssituasjonen. Det samme gjelder
kondenskraftverk (Danmark, Finland og delvis
Sverige). Vind-, varme- og kjernekraft repre-
senterer ikke-fleksibel produksjonsteknologi
der produksjonsmengden enten ikke kan til-
passes pa kort sikt, eller der dette er forbundet
med betydelige kostnader. I situasjoner der
produsenter med fleksibel produksjonstekno-
logi tilnaermet utnytter sin kapasitet fullt ut, vil
en aktor kunne gke prisen uten & miste for mye
av sin omsetning fordi de gvrige produsentene
ikke kan svare pa prisekningen med & oke sin
produksjon, verken de med fleksibel eller ikke-
fleksibel produksjonsteknologi. Det innebaerer
at selv en produsent med begrenset markeds-
andel i visse situasjoner kan uteve markeds-
makt.

— Trekk ved elektrisitetsmarkedet kan legge til
rette for utevelse av kollektiv markedsmakt.
Kollektiv markedsmakt innebaerer at flere sel-
skaper i samforstand har samme strategi med
hensyn til prissettingen uten at dette baseres
pa konkrete avtaler mellom akterene, noe som
ville ha veert Klart i strid med konkurranselo-
ven. Dette kan seerlig oppstd i markeder med

homogene produkter, forholdsvis fi utevere og
stor grad av gjennomsiktighet.

Moderniseringsdepartementet slutter seg til de

forslagene som er fremmet i rapporten fra de nor-

diske konkurransemyndighetene, og som er refe-
rert i Konkurransetilsynets redegjorelse, med
hensyn til tiltak som kan fremme konkurransen.

Departementet vil i denne forbindelse szarlig peke

péa folgende:

— Fusjoner som forer til okt markedsmakt mé
vurderes grundig.

— I trdd med formaélsparagrafen om & gjennom-
fore investeringer etter samfunnsekonomiske
kriterier, ma Statnett SF fortsatt ta konkurran-
sehensyn inn i investeringsanalyser av ny
transmisjonskapasitet. Statnett fortsetter a
gjennomfere tiltak for & redusere utbredelsen
av flaskehalser.

— Samarbeidet mellom myndigheter pa nordisk
plan ma opprettholdes. Informasjonsutveks-
ling mellom konkurransemyndighetene i de
ulike land er av spesiell betydning, men ogsa
informasjonsutveksling mellom Nord Pool,
nordiske energimyndigheter, kredittmyndig-
heter og konkurransemyndigheter er viktig.

9.6.2 Internasjonalt og nasjonalt samarbeid
pa myndighetsniva

Det er i dag et omfattende samarbeid mellom en

rekke myndigheter, spesielt blant energimyndig-

hetene, som ogséa har innvirkning pa konkurran-

seforholdene i Norge, Norden og Europa.

Nar det gjelder europeisk niva, deltar Norges
vassdrags- og energidirektorat (NVE) aktivt i
Council of European Energy Regulators (CEER).
CEER er en sammenslutning av energiregulato-
rer i Europa, og jobber tett opp mot Kommisjonen
(Directorate-General for Energy and Transport)
for & skape et felles indre marked for elektrisitet i
Europa. Et viktig omrade i dette arbeidet, er a
skape og legge til rette for en effektiv kraftutveks-
ling mellom landene i Europa slik at konkurran-
sen i det europeiske kraftmarkedet fremmes.

Pa nordisk nivéa deltar NVE i Forum of Nordic
Energy Regulators (FNER). FNER er en sammen-
slutning av de nordiske energiregulatorene som
arbeider tett med de systemansvarlige nettselska-
pene, Nord Pool og nordiske myndigheter og
akterer for 4 skape et mer effektivt nordisk kraft-
marked.

Videre vises det til at Olje- og energideparte-
mentet deltar i samarbeidet innenfor Nordisk
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Ministerrad néar det gjelder & videreutvikle det
nordiske kraftmarkedet. Det vises i den sammen-
heng blant annet til ministererkleeringen fra siste
energiministermeote pa Island i september 2004, jf.
avsnitt 9.4.2.

Nar det gjelder samarbeidet mellom de nor-
diske konkurransemyndighetene pa dette omra-
det, vises det til Konkurransetilsynets redegjo-
relse.

Den nye konkurranseloven legger til rette for
et bedre samarbeid mellom Konkurransetilsynet
og de gvrige lands konkurransemyndigheter fordi
den norske loven né i stor grad er harmonisert
med EUs konkurranseregler. En sammenlikning
av konkurranselovgivningen i de fire nordiske lan-
dene viser imidlertid at det fortsatt er enkelte for-
skjeller nar det gjelder materielle regler og saksbe-
handlingsregler. Norge er for eksempel det eneste
nordiske landet som anvender en materiell regel
om «vesentlig begrensning av konkurransen» i
fusjonspolitikken. Danmark, Finland og Sverige
benytter en «dominans-test.» Departementet leg-
ger til grunn at Konkurransetilsynet fortsatt skal
vaere en aktiv padriver for samarbeid mellom kon-
kurransemyndighetene i de nordiske landene nar
det gjelder markedet for elektrisk kraft.

Nasjonalt arbeides det pa flere plan. Kredittil-
synet, Konkurransetilsynet og NVE har opprettet
et samarbeidsorgan for tilsyn med kraftmarkedet
i Norge (STK).

Konkurransetilsynet og NVE har ogsa utarbei-
det et overvakningsopplegg for & kunne folge pri-
sene og akterenes agering i engrosmarkedet.

Utenom dette, har energimyndighetene og
konkurransemyndighetene tett kontakt med sen-
trale akterer i kraftmarkedet slik som Nord Pool
og Statnett. Nord Pools markedsovervéakning har
ogsa avtale med alle de nordiske systemansvar-
lige nettselskapene slik at de har tilgang péa viktig
informasjon i arbeidet med & overvake handelen
pa markedsplassen.

9.6.3 Konkurranseforholdene i det norske
markedet

Nar det gjelder konkurransesituasjonen i det nor-
ske markedet, er denne grundig analysert av Kon-
kurransetilsynet, blant annet i sammenheng med
oppkjop som Statkraft har gjennomfert. Som kjent
ble Statkraft i forbindelse med oppkjopene av
Agder Energi AS og Trondheim Energiverk AS
palagt a selge seg ut av annen kraftproduksjon.

I Norge er Statkraft den Kklart sterste produ-
senten av elektrisk kraft med en middelproduk-

sjon pa 42 TWh/ar i konsernet og 56 TWh/éar nér
allianseselskapene fullt ut inkluderes (Bergens-
halveens Kommunale Kraftselskap AS (BKK),
Skagerak Energi AS, datterselskapet Trondheim
Energiverk AS (TEV) og Agder Energi AS). Stat-
kraftalliansen stér for om lag 45 prosent av produ-
sert kraft i Norge og er ogsé den klart sterste nor-
ske akteren i handel med kraft. Statkraft er sale-
des en dominerende akter i det norske markedet.

De tiltak som konkurransemyndighetene har
krevd at Statkraft gjennomferer i tilknytning til
oppkjopene i Agder Energi AS og Trondheim
Energiverk AS er né i ferd med & bli realisert.
Blant annet har Statkraft inngétt avtale om salg av
sine andeler i kraftverkene i @vre Namsen, inn-
géatt avtale om salg av kraft fra Rana Kraftverk,
samt salg av sine eierandeler i HEAS AS (na Eid-
siva) og E-CO Vannkraft. Et krav om at Statkraft
skulle selge en viss mengde uspesifisert produk-
sjonskapasitet i forbindelse med oppkjepene i
Agder Energi AS er frafalt av konkurransemyn-
dighetene fordi importkapasiteten mellom Sve-
rige og Ser-Norge som forutsatt er okt med 200
MW etter at vedtaket ble fattet.

Ut i fra dagens situasjon, blant annet med den
varigheten av perioder der prisomradene i Norge
er separate markeder, har konkurransemyndighe-
tene i realiteten satt en grense for ytterligere opp-
kjop fra Statkrafts side i Norge. Konkurransemyn-
dighetenes vedtak vurderes imidlertid ikke &
veere til hinder for eventuelt okte eierandeler i
Agder Energi, Skagerak og BKK der Statkraft er
sterkt inne allerede. Men departementet legger
generelt til grunn at konkurransemyndighetene
vil ha en restriktiv holdning til nye oppkjep og
samarbeidsrelasjoner, serlig der de storste sel-
skapene er involvert.

Som det framgar av redegjorelsen foran, har
blant annet Konkurransetilsynet reist spersmal
om 4 dele Statkraft for 4 redusere selskapets
dominerende markedsposisjon, samt starte en
prosess hvor kraftselskapene bytter eierandeler
for 4 redusere det omfattende krysseie mellom
selskaper og felleseie i kraftstasjoner.

Regjeringen viser til at statens eierskapspoli-
tikk i forhold til Statkraft ligger fast slik den frem-
gar av St.prp. nr. 53 (2003-2004) Statens eierskap i
Statkraft SF. Her foreslo Regjeringen ikke en eier-
messig deling av selskapet, men en omorganise-
ring av den underliggende virksomheten i Stat-
kraft SE.

Nar det gjelder spersmaélet om krysseie, felles-
eide kraftverk og leieavtaler mellom kraftprodu-
senter, er det behov for 4 kartlegge naermere de
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konkurransemessige virkningene av dette. Det
gjelder bade vurdering av de konkrete samar-
beidsformene som praktiseres, forholdet til kon-
kurranselovgivningen og de konkurransemessige
virkningene mer generelt. Konkurransemyndig-
hetene vil utrede disse problemstillingene naer-
mere.

Som framgar av ovennevnte, har konkurranse-
myndighetene i hovedsak befattet seg med
konkurransespersmal knyttet til engrosmarkedet
for elektrisk kraft. I sluttbrukermarkedet er det et
sterre antall akterer, og ingen har en tilsvarende
dominerende posisjon som Statkraft har i engros-
markedet. Konkurransetilsynet har etablert en
kraftprisdatabase pa sin hjemmeside med oversikt
over de ulike selskapenes priser som et ledd i &
stimulere konkurransen. Det er likevel ett forhold
som ber vies oppmerksomhet i sluttbrukermarke-
det.

For liberaliseringen av kraftmarkedet hadde
de lokale everkene monopol pé leveranser av
strom til sine kunder. Det var de lokale everkene
som sto for utbyggingen av stremnettet fram til
sluttbrukerne, og de stir fortsatt som eiere av
disse (netteiere). Kunden kan i dag velge leveran-
der av strem, men uansett hvilken kraftleverander
han velger, ma nettet benyttes til & overfore
strommen. Netteierne plikter & stille overforings-
nettet til disposisjon for alle brukere pa ikke-dis-
kriminerende vilkar. Netteieren kan ta en pris for
4 overfore stremmen, sikalt nettleie. Prisen til
den enkelte stromkunden bestar derfor av to ele-
menter (i tillegg til offentlige avgifter), nemlig
kraftpris som betales til stromleveranderen og
nettleie som betales til den lokale netteieren, som
har monopol pa nettjenestene.

Nettet er regulert av Norges vassdrags- og
energidirektorat. Reguleringen omfatter fastset-
telse av en ovre inntektsramme for nettselska-
pene, rammer for punkttariffene, palegg om &
tilby nettjenester til alle pa ikke-diskriminerende
og objektive vilkdr og fastsettelse og oppfelging
av regler for systemansvaret, maling/avregning/
fakturering og leveranderskifter.

Det er viktig, men samtidig meget krevende, a
regulere de sgkonomiske rammene for markeds-
akterer pa en slik méate at insentivene til effektivi-
tet opprettholdes. Samtidig som reguleringen skal
hindre monopolpriser og monopolprofitt, ma den
serge for at akterene fiar beholde en tilstrekkelig
del av effektivitetsgevinsten for 4 stimulere til
béade intern effektivisering i det enkelte selskap
og for & stimulere til effektivisering gjennom hen-
siktsmessige strukturendringer. Dette er forhold

som reguleringsmyndigheten tar hensyn til for &
sikre at forbrukerne skal betale en lavest mulig
nettleie.

Som en del av monopolreguleringen er det
krav om at det skal vaere et regnskapsmessig
skille mellom nettvirksomheten (monopoldelen)
og produksjons/omsetningsvirksomheten (den
konkurranseutsatte delen) i selskapene. Det er et
vesentlig siktemal & hindre at netteierne tar en
nettleie som innebaerer kryssubsidiering av den
konkurranseutsatte virksomheten. Det vil gjore
det vanskeligere for andre akterer a levere strom
til forbrukerne i omradet, og dermed bidra til &
redusere konkurransen.

En monopolregulering kan aldri bli sa presis
at den alene kan sikre at konkurransevridende
kryssubsidiering unngéas. Det méa derfor vurderes
a gjennomfere et skarpere skille mellom monopol-
del og konkurranseutsatt del av virksomheten. Et
krav om regnskapsmessig skille er det minst inn-
gripende krav som Kkan stilles i denne sammen-
heng, men ogsd det minst effektive. En rekke
kostnader i regnskapet kan vanskelig fordeles
mellom de to deler av virksomheten pa en enkel
og objektiv mate.

Et strengere og mer effektivt krav er sel-
skapsmessig skille, det vil si at de to aktivitetene
utskilles i to ulike selskaper. Men i et integrert
konsern gir heller ikke dette noen absolutt sik-
kerhet for at det ikke skjer kryssubsidiering. For
konsernet som helhet vil det veere lennsomheten
totalt sett som er avgjerende, og ikke lennsomhe-
ten 1 det enkelte selskap. Den sikreste maten &
unngé konkurransevridende kryssubsidiering pa,
er a foreta bade et selskapsmessig og eiermessig
skille.

Allerede i dag stilles det krav om selskapsmes-
sig skille overfor kraftselskaper med hjemmel i
energiloven. Ved fusjoner og oppkjep som omfat-
ter integrerte selskaper méa det sekes om nye kon-
sesjoner etter energiloven, herunder omsetnings-
konsesjon. Nar et selskap seker om nye konsesjo-
ner kan Norges vassdrags- og energidirektorat
(NVE) som vilkar for ny omsetningskonsesjon
stille krav om omorganisering etter en konsern-
modell. Krav om konsernmodell kan i henhold til
energiloven i dag stilles i forhold til alle sammen-
sldinger, kjop/oppkjep, annen ervervelse eller
etablering hvor nettvirksomhet og konkurranse-
utsatt virksomhet er involvert, jf. Ot.prp. nr. 56
(2000-2001).

Konsernmodellen innebarer at nettvirksom-
heten og konkurranseutsatt virksomhet skilles ut
i separate juridiske enheter (datterselskaper)
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Tabell 9.3 Organisering av kraftselskapene

Antall Andel av
Type virksomhet selskaper nettkundene
Nettvirksomhet — Ordinaere distribusjonsnett! 133 100 %
- Ett selskap. Regnskapsmessig skille. 90 25 %
- Selskapsmessig skille. Felles eiere. 35 73 %
- Nettselskaper uten konkurranseutsatt virksomhet. 8 2%
Kraftproduksjon og/eller —-omsetning - ingen nettvirksomhet, 138 -

1 T tabellen fokuseres det pa selskaper med ordinzere distribusjonsnett. I tillegg kommer om lag 48 selskaper som kun eier regional-
og/eller sentralnettsanlegg, samt sma distribusjonsnett med et svert lite antall kunder.

Kilde: Gjennomgang av reguleringer og organiseringen av tilsynet med kraftsektoren. Rapport Arbeids- og administrasjonsdeparte-

mentet, april 2004

underlagt et morselskap. Kravene innebarer at
man oppnar et mer reelt skille mellom virksomhe-
tene. Om det skal stilles slike krav blir vurdert fra
sak til sak av NVE i forbindelse med konsesjons-
behandlingen. Vurderingen er en kost-nyttevurde-
ring hvor NVE vurderer om konsernkravet vil bli
urimelig tyngende i forhold til de samfunnsekono-
miske gevinster man kan forvente ved en slik
organisering.

I kraftmarkedet har det de senere ar vert
mange oppkjep og sammensldinger. Dette har
sammen med krav om organisering etter kon-
sernmodellen resultert i at mange kraftselskaper i
dag er organisert som konsern.

Mange kraftselskaper har foretatt et selskaps-
messig skille mellom kraftproduksjon/salg og
nettvirksomhet. Det gjelder likevel pa langt naer
alle selskaper. Organisering av kraftselskapene
framgér av tabell 9.3.

9.7 Tiltak

For & sikre at markedet og konkurransen i kraft-
markedet skal fungere best mulig, vil det etter
Regjeringens syn vaere onskelig med krav om sel-
skapsmessig skille mellom nettvirksomhet og
konkurranseutsatt virksomhet i kraftselskaper.
Dette tiltaket vurderes na i forbindelse med Olje-
og energidepartementets arbeid med & gjennom-

fore det nye elmarkedsdirektivet i norsk rett
(Direktiv 2003/54/EF).

Som et ledd i dette arbeidet tar Regjeringen
hesten 2005 sikte pa a legge fram forslag til lovfes-
tede generelle selskapsmessige og funksjonelle
krav for kraftselskapene. De selskapsmessige kra-
vene som vil bli stilt, vil bygge pa dagens praksis
og krav som stilles ved sammenslainger, erverv
eller etablering hvor nettvirksomhet og konkur-
ranseutsatt virksomhet er involvert. Funksjonelle
krav knytter seg i hovedsak til hvordan selskaper
og eiere med nett- og konkurranseutsatt virksom-
het skal opptre og drive.

Regjeringen legger opp til & etablere krav til-
passet norske forhold innenfor rammene av el-
markedsdirektivet. Dette vil innebaere strengere
krav enn det EUs minstekrav tilsier. Krav vil bli
stilt avhengig av sterrelsen péa selskapene, der
hensynet til konkurransen vil veere et viktig
moment. Det vil ogsa bli tatt hensyn til at slike
krav vil veere uhensiktsmessige for de minste
akterene. Lovforslaget vil bli sendt pd ordineaer
hering varen 2005.

Nar det gjelder spersmaélet om krysseie, felles-
eide kraftverk og leieavtaler mellom kraftprodu-
senter, er det som tidligere nevnt behov for & kart-
legge nermere de konkurransemessige virknin-
gene av dette. Konkurransemyndighetene vil
utrede disse problemstillingene naermere.
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10 @konomiske og administrative konsekvenser

Hovedformalet med denne meldingen er a orien-
tere Stortinget om Regjeringens konkurransepoli-
tikk. Et viktig utgangspunkt er ikrafttredelsen av
ny konkurranselov 1. mai 2004. I tillegg svarer
meldingen pa Stortingets anmodningsvedtak om
konkurranseforholdene i det nordiske kraftmar-
kedet.

Styrking av konkurransepolitikken

De okonomiske konsekvensene av ny konkurran-
selov er utredet i forbindelse med arbeidet med
den nye loven og redegjort for i Ot.prp. nr. 6
(2003-2004). Departementet vil her kort oppsum-
mere de gkonomiske og administrative konse-
kvensene av den nye loven.

Loven legger til rette for tettere oppfelging av
lokale markeder og ivaretakelse av forbrukernes
interesser. I statsbudsjettet for 2005 ble bevilgnin-
gene til Konkurransetilsynets drift ekt med 10
millioner kroner. Dette skal gi rom for a styrke til-
synet med konkurranseforholdene generelt, og
vil dekke tilsynets okte utgifter i forbindelse med
handheving av den nye loven, herunder melde-
pliktsordningen for foretakssammenslutninger.

Hensynet til forbrukerne tilsier gkt samarbeid
og samordning mellom forbruker- og konkurran-
semyndighetene. Dette krever tiltak pa adminis-
trativt niva, som forusettes dekket innenfor de
respektive tilsynsmyndighetenes eksisterende
budsjettrammer.

Regjeringen varsler i meldingen at Konkurran-
setilsynet vil bli bedt om & gjennomfere nedven-
dige tiltak for 4 legge til rette for ekt privat hand-
heving. Dette er en form for hindheving som ikke
har veert brukt til né i seerlig grad, verken i Norge
eller i andre europeiske land. I USA har privat
héndheving blitt sentral i handhevingen av kon-
kurransereglene.

Myndighetenes tilrettelegging for privat hand-
heving innebarer blant annet behov for veiled-
ning pa generelt nivd fra Konkurransetilsynets
side. Saker om privat handheving av konkurran-
sereglene vil videre kreve ressurser i rettssyste-
met, og en kan ikke utelukke at enkelte akterer vil
bruke denne muligheten som del av en strategi

for & posisjonere seg i markedet. Dette vil i s4 fall
veere samfunnsekonomisk uheldig. Gevinstene
ved privat handheving vil ferst og fremst komme
gjennom den preventive effekten i lokale og
smale markeder som er vanskelig tilgjengelig for
Konkurransetilsynet. De samfunnsekonomiske
gevinstene ved privat handheving forventes a
overstige kostnadene.

De samlede gevinstene ved gkt konkurranse
er vanskelige & kvantifisere, ogsa i ettertid. Det er
imidlertid ikke tvil om at de samfunnsgkonomiske
gevinstene vil veere betydelige.

Endrede vilkar for bokbransjen

Regjeringens politikk i forhold til bokbransjen
omtales i denne meldingen. Den nye bokbransje-
avtalen inneberer etter hvert betydelige endrin-
ger i det norske markedet for bade skolebgker og
skjennlitteratur. Det er grunn til 4 tro at prisene
pa skolebgker vil reduseres nar monopolet for
skolebgker faller bort. Dette innebzerer en bespa-
relse for forbrukerne, og vil spesielt komme sko-
leelever og kommunene til gode. Det blir i tillegg
muligheter for bokhandlerne til & gi rabatter pa
nye utgivelser i fastprisperioden, en rett som tidli-
gere var forbeholdt bokklubbene. Sett under ett
kan besparelsene for forbrukerne bli betydelige.
Den samlede omsetningen i bokbransjen i 2003
var ca. 7 milliarder kroner.

Samtidig legger det nye systemet opp til
storre grad av konkurranse mellom bokklubber
og bokhandlere, og bokhandlere imellom. Dette
antas a gi betydelige samfunnsekonomiske effek-
tivitetsgevinster. Noen bokhandlere, kanskje spe-
sielt i distriktene, kan fa svekket sin skonomi ved
bortfallet av skolebokmonopolet.

Utredning av tette bdnd mellom kraftselskaper
(krysseierskap)

Krysseierskap og felleseide kraftverk i kraftsekto-
ren kan etter Regjeringens vurdering vare et kon-
kurransemessig problem. Problemstillingen vil
bli utredet naermere og eventuelle tiltak iverkset-
tes. Dette kan pafere de bererte partene omstil-
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lingskostnader, men disse antas oppveid av de
samfunnsekonomiske gevinstene ved okt konkur-
ranse mellom selskapene. Verdien av norsk kraft-
produksjon var i 2003 naermere 40 milliarder kro-
ner. Selv sma prisreduksjoner vil dermed f stor
betydning for forbrukere og naeringsliv.

Selskapsmessig skille i kraftmarkedet

Regjeringen vil som et endringsforslag av energi-
loven legge fram forslag til lovfestede selskaps-
messige og funksjonelle krav for kraftselskapene
hesten 2005. De gkonomiske og administrative
konsekvensene vil bli naermere vurdert i den for-
bindelse. Her skal bare kort nevnes at et selskaps-
messig skille vil tydeliggjore de reelle kostnadene
ved kjop av henholdsvis nettjenester og kraft.
Dette legger grunnlaget for ekt grad av konkur-
ranse mellom akterene. Kraftbransjen har en
betydelig omsetning, si selv sma effektivitetsge-
vinster og gevinster ved gkt konkurranse vil ha
stor samfunnsekonomisk betydning.

Liberale erverv

I meldingen legger Regjeringen opp til ekt kon-
kurranse i liberale erverv, som for eksempel
advokater. Arbeidet vil skje innenfor rammene av
eksisterende budsjett. Tiltakene vil gke konkur-
ransen og komme brukerne til gode gjennom
lavere priser og et bredere utvalg av tjenester.
Advokatforeningens medlemmer hadde i 2001 en
omsetning pa ca. 7 milliarder kroner. Dersom okt
konkurranse om en del av de tjenestene advoka-
tene tilbyr innebeerer en prisreduksjon pa 5 pro-
sent, tilsvarer det 350 millioner kroner. Noe av
dette vil vaere en omfordeling fra tilbyderne til
ettersperrerne, men det antas at en stor del vil
veere en samfunnsekonomisk effektivitetsgevinst
gjennom blant annet mer effektiv produksjon.
Regjeringen vil som en del av oppfelgingen av
lokale markeder ogsa identifisere tiltak for & oke
konkurransen i markedene for ulike handverks-
tjenester.

Oppfelging av AUDA-rapporten, statsstatte og tiltak
for a oke konkurransen mellom offentlig og privat
virksomhet

Oppfelging av AUDA-rapporten vil skje innenfor
rammene av Moderniseringsdepartementets ordi-

neare driftsbudsjett. Moderniseringsdepartemen-
tet vurderer AUDA i sammenheng med revisjon
av regelverket for offentlige anskaffelser. Regje-
ringen vil legge spesiell vekt pa utarbeide et sank-
sjonssystem som kan bidra til at innkjeperne i
storre grad enn i dag etterlever regelverket.

Oppfelgingen forventes & bidra til & eke kon-
kurransen, legge til rette for mer effektive leveran-
derer og i tillegg bidra til gunstigere vilkar for det
offentlige som innkjeper. Dersom en kan spare 1
prosent pa offentlig innkjop, vil dette spare offent-
lig sektor for 2,2 milliarder kroner arlig.

Hensikten med utviklingen av et nasjonalt
regelverk for statsstette, er at man i sterkere grad
enn i dag skal ta hensyn til nasjonale konkurran-
sevridninger av offentlig stette. Dette innebaerer
at akterene sikres like konkurransevilkir ikke
bare der virksomheten péavirker samhandelen,
men ogsa nar det bare er nasjonale markeder som
bereres av stetten.

Som en del av oppfelgingen av konkurranse-
politisk handlingsplan, vil Regjeringen vurdere
innfert lovregler som skal sikre at offentlig virk-
somhet blir organisert og drevet pad en méate som
fremmer konkurranse. Regjeringen vil blant
annet, i forbindelse med oppfelgingen av Konkur-
ransetilsynets utredningsprosjekt «Konkurranse
mellom offentlig og privat virksomhet», vurdere
konkrete tiltak for & legge bedre til rette for effek-
tiv konkurranse gjennom like konkurransevilkar
for private og offentlige akterer. Kryssubsidiering
mellom skjermet og konkurranseutsatt virksom-
het i offentlige bedrifter er en aktuell problemstil-
ling i den forbindelse.

Utredninger og eventuelt lovarbeid vil forega
innenfor de ordinzere budsjettrammene. Innspa-
ringene vil komme i form av gkt konkurranse i de
aktuelle markedene, som igjen vil bidra til mer
effektiv drift gjennom synliggjering av reelle kost-
nader. For forbrukerne er det grunn til 4 tro at
lavere priser og bedre produkter er resultatet.

Moderniseringsdepartementet
tilrar:
Tilrading fra Moderniseringsdepartementet

av 18. februar 2004 om konkurransepolitikken
blir sendt Stortinget.
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Vedlegg 1

Informasjonsasymmetri og konkurransepolitikk

Lars Sergard, Institutt for Samfunnsakonomi, Norges Handelshayskole

Rapport skrevet pa oppdrag av Konkurransepolitisk
avdeling, Moderniseringsdepartementet (Arbeids-
og administrasjonsdepartementet)

Levert 4. juni 2004

Sammendrag:

I dette notatet drefter vi hvordan skjevt fordelt
informasjon kan fere til markedssvikt, og peker
pa en del tiltak som kan bete pa eventuelle skade-
virkninger av skjevt fordelt informasjon. Vi hev-
der at spredning av prisinformasjon i mange situa-
sjoner kan ha en konkurransedempende effekt,
og derfor ber brukes sjelden. Reduserte etable-
ringsbarrierer ber kombineres med tiltak som
bidrar til mer informasjon om kvalitet, da en pa
den maten kan oppnad mer priskonkurranse uten
at det forer til lavere kvalitet. Vi papeker at det er
behov for & koordinere forbruker- og konkurran-
sepolitikk.

1 Bakgrunn oginnledning

I en rekke markeder er det mangelfull informa-
sjon tilgjengelig for markedsakterene. Informa-
sjonssvikten kan ta ulike former. For eksempel
kan det vaere at forbrukerne er darlig informert
om priser som tilbys av ulike akterer. Et annet og
kanskje mer grunnleggende informasjonspro-
blem er at forbrukerne ikke kjenner kvaliteten pa
det produktet de kjoper. Det typiske er ogsa at
denne mangelfulle informasjonen er skjevt for-
delt, og da typisk at selgeren av en vare eller tje-
neste vet mer om pris og kvalitet enn det som er
tilfellet for forbrukeren. I dette notatet vil vi drofte
de konkurransemessige problemer slike former
for informasjonsasymmetri skaper, og hvilke tiltak
myndighetene kan iverksette for & forbedre res-
sursutnyttelsen i den type marked hvor slike pro-
blemer kan oppsta.

I en rekke lokale markeder for tjenester er det
tilsynelatende konkurransemessige problemer av

den typen vi har i tankene. Det kan for eksempel
veere markedet for verkstedstjenester, rorleggere,
tannleger eller andre typer liberale yrker. De kon-
kurransemessige problemene er sammensatte.
For det forste er det typisk et fatall akterer, og for
det andre er det skjevt fordelt informasjon. Det
sistnevnte innebaerer blant annet at det er vanske-
lig for kunden & observere kvaliteten pé tjenesten
som ytes, i visse tilfeller ogsa etter at tjenesten er
levert. Dessuten vil en ofte ikke observere de
ulike tilbydernes priser. Alt dette taler for at kon-
kurransepolitiske tiltak i den type marked ber ta
heyde for alle disse aspektene, hvilket kan gjore
det vanskelig 4 finne en balanse mellom ulike hen-
syn.

For a4 kunne si noe konkret om den type hel-
hetlig konkurransepolitikk, har vi valgt & starte
med & drefte hvordan ulike informasjonsasymme-
trier isolert sett kan tenkes & pavirke konkurran-
seforholdene. I kapittel 2 drefter vi ulike konkur-
ransemessige effekter av mangel pa prisinfor-
masjon. I kapittel 3 drefter vi hvordan kunders
manglende informasjon om kvalitet kan pavirke
konkurransen og faktisk kvalitet i markedet. Etter
4 ha gjennomgatt effektene av asymmetri vedro-
rende henholdsvis pris og kvalitet vil vi i kapittel 4
oppsummere var drefting samt trekke opp et hel-
hetlig perspektiv pad utforming av forbruker- og
konkurransepolitikk.

2 Mangelfull informasjon om pris

Vi vil i dette kapittelet drefte de konkurransemes-
sige effektene av lite informasjon vedrerende pris.
Lite prisinformasjon har en tvetydig effekt pa pris-
nivaet. I dette kapittelet vil vi starte ut med & for-
klare hvorfor mye informasjon i noen situasjoner
forer til hoyere pris (avsnitt 2.1), og i andre situa-
sjoner forer til lavere pris (avsnitt 2.2). Med det
som bakgrunn drefter vi hvorvidt mer prisinfor-
masjon, for eksempel frembrakt i regi av myndig-
hetene, er & anbefale (avsnitt 2.3). I den forbin-



96 St.meld. nr. 15

2004-2005

Om konkurransepolitikken

delse peker vi pa hvilke karakteristika i en kon-
kret neering som ma vaere oppfylt for at mer
informasjon kan forventes a lede til lavere priser.

2.1 Lite informasjon leder til hgyere priser?

I mange markeder vil det vaere slik at enkelte kun-
der ikke vil ha informasjon om hvem som tar hvil-
ken pris for den tar sitt valg av hvilken tilbyder
den vil kjope fra. Dette er typisk tilfelle i markeder
hvor kunder er aktive kun en (eller et fatall)
gang(er), og dermed verken har vilje eller evne til
4 ha oversikt over ulike tilbyderes priser (og
andre vilkar). Men det kan ogsa vaere at kundesi-
den er langt pa vei todelt: en gruppe av kunder er
prisbevisste og godt informerte, mens en gruppe
av kunder kjenner ikke prisen til ulike tilbydere.
Uansett hvorfor noen (eller alle) kunder er darlig
informert om pris, vil en slik mangel pa informa-
sjon gi tilbyderne mulighet til & ta en heyere pris.
Men som vi skal se, er ikke sammenhengen sa
enkel som en ved forste ayekast skulle tro.

Men sammenhengen mellom informasjon og
pris er komplisert, noe som kan illustreres med
det som er kalt turistfellemodellen (the tourist
trap model).! Samtlige kunder antas 4 ha informa-
sjon kun om hvor mange bedrifter som tar hvilke
priser, men vet ikke hvem av bedriftene som tar
hvilken pris. Det er en kostnad s forbundet med &
soke, og den er lik for samtlige kunder. Selv om
det ellers er lagt til rette for konkurranse, vil det i
en slik situasjon ikke veere en likevekt med pris
lik kostnad i produksjonen c (grensekostnad).
Grunnen er at en bedrift kan sette pris helt opp til
p = ¢ + s, og da vil den kunden som kommer til
vedkommende tilbyder ikke seke videre. Hvis en
forst begynner a resonnere slik, vil alle bedrifter
sette pris over grensekostnad. Da kan det vises at
sa lenge pris er under monopolpris, vil det lenne
seg for en bedrift 4 ensidig heve prisen. Gitt at det
er kun en pris, vil dermed likevektsprisen veere lik
monopolprisen.

Det kan tenkes at det er flere priser i likevekt,
ikke bare monopolprisen. En bedrift ma senke pri-
sen med mer enn s for at kundene skal ha incenti-
ver til & lete etter en lav pris. Men hvis det er
mange bedrifter, er det liten sannsynlighet for at
kunden finner den ene bedriften med lav pris. Pa
den annen side er det stor sannsynlighet for &
finne den ene bedriften med lav pris dersom det
er fa bedrifter. Dermed har vi det paradoksale

1 Fremstillingen her bygger p& Carlton og Perloff (1994),
kapittel 14.

resultat at mange bedrifter kan lede til hey pris,
mens f& bedrifter kan bety at noen bedrifter tar lav
pris. I forlengelsen av det resonnementet, er det
og Kklart at etableringen av nye bedrifter i en slik
situasjon ikke vil lede til lavere priser. Det vil
redusere mulighetene for en enkelt bedrift 4 tjene
pa 4 avvike fra en hey pris. Tvert i mot, en fusjon
vil lede til faerre akterer og gi sterre incentiv til &
sette ned prisen.

En skulle forvente at en reduksjon i sekekost-
nad ville bety mer priskonkurranse. Men i denne
modellen hvor alle er likt informert og har lik
sekekostnad er ikke det nedvendigvis tilfelle. Det
samme resonnementet som over som ledet frem
til monopolpris hvis sekekostnad er lik s, ville
ogsa gjelde dersom sgkekostnad er lik s/2. Folge-
lig vil ikke en reduksjon i sekekostnad som sadan
nedvendigvis lede til en lavere pris.

Resonnementene over viser at i et marked der
samtlige kunder er like darlig informert om hvem
som tar en lav pris og de har alle den samme sgke-
kostnad, kan nyetableringer og reduksjon i seke-
kostnad ha en prisekende snarere enn en prisre-
duserende effekt. Men la oss né i stedet anta at
noen kunder er godt informerte og andre darlig
informerte. De informerte vet hvilke bedrifter
som tar hvilke priser, mens de uinformerte kun
kjenner fordelingen og har sekekostnader. Da blir
effektene av mer informasjon mer slik vi vil for-
vente.

La oss for det forste anta at det er en stor andel
informerte kunder. Da vil en heyprisstrategi lede
til lite salg, og det gir darlig mulighet for & fi dek-
ket faste kostnader. Av den grunn vil en stor andel
informerte kunder lede til at alle bedrifter setter
en lav pris. Hvis det derimot er et fatall kunder
som er informerte, kan det oppsta en likevekt der
noen bedrifter tar en hey pris og noen en lav pris.

Droftingen illustrerer at eventuelle tiltak som
har som formal & eke informasjonen til kundene
ber utformes med varsomhet. Tiltak som reduse-
rer spkekostnaden for samtlige kunder vil ikke
nedvendigvis ha noen effekt. Sett i et slikt per-
spektiv vil ikke nedvendigvis ekt utbredelse av
Internett og dermed lavere sokekostnad for samt-
lige kunder ha noen prisdempende effekt. Deri-
mot kan eksakt informasjon til flere kunder om
hvilken bedrift som tar den laveste prisen ha en
prisreduserende effekt. Det vil innebaere at flere
kunder handler nettopp hos den bedriften med
lavest pris. Hvis det er tilstrekkelig mange som
informeres pd denne maten, kan en oppleve at
samtlige bedrifter presses til 4 velge en lavpris-
strategi. Folgelig er det mest effektive middel for
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a stimulere til mer konkurranse 4 gi flere kunder
neyaktig informasjon om lokaliseringen av bedrif-
ten som setter lavest pris.

Det er studier som indikerer at mer informa-
sjon om hvilke bedrifter som har lavest pris fak-
tisk forer til lavere gjennomsnittspriser. I Canada
har det vaert foretatt studier av effekten av 4 samle
inn og spre informasjon om hvilke dagligvarebu-
tikker som tar hvilke priser.? Det viser seg at en
slik prisinformasjon hadde en signifikant prisre-
duserende effekt. Men straks spredningen av
prisinformasjon oppherte, steg prisene tilbake til
det opprinnelige prisniviet. Lignende studier fra
dagligvaresektoren i USA har kommet til tilsva-
rende resultater3 P4 den annen side er det
eksempler pa studier som finner at spredning av
prisinformasjon om enkeltbedrifter har ledet til
heyere priser. I neste avsnitt forklarer vi naermere
hvordan det er mulig.

2.2 Lite informasjon leder til lavere priser?

Det foregdende avsnitt antydet at i visse situasjo-
ner kan mer informasjon om hvem som tar den
laveste prisen fore til lavere gjennomsnittspris.

2 Se Devine (1978) og Devine og Marion (1979).
3 Se McCracken et al. (1982).

Men selv dette vil ikke nedvendigvis veere tilfelle i
situasjoner der det i utgangspunktet er potensial
for at bedrifter kan lykkes i & oppna en fredelig
sameksistens i stedet for 4 konkurrere. Mer pris-
informasjon kan fore til at de faktisk lykkes i a
oppna en fredelig sameksistens.*

For & forklare hvorfor dette kan skje, la oss ta
utgangspunkt i figur 1.1. Langs den horisontale
aksen er tid, og langs den vertikale aksen er pro-
fitt i hver tidsperiode. Dersom bedriftene ikke
konkurrerer, vil samtlige bedrifter oppna en pro-
fitt i hver periode som er lik IIM. Det er profitt for
hver bedrift dersom det er fredelig sameksistens,
som tilsvarer det som ofte er kalt (dpent, stillti-
ende eller hemmelig) kartell. Hvis bedriftene der-
imot konkurrerer, vil hver av dem tjene mindre og
en profitt i hver periode lik IIN. En tredje mulig-
het er at samtlige unntatt en bedrift holder seg til
en situasjon med fredelig sameksistens. Den ene
bedriften avviker ved & sette pris rett under kon-
kurrentenes pris. P4 den maten stjeler den mar-
kedsandeler fra sine konkurrenter, og dets profitt
oker. Profitten i hver periode er i det tilfellet lik
IID.

Dersom en bedrift bryter ut av den fredelige

4 Dette er beskrevet i de fleste leerebgker i mikroskonomi,
eller i neeringsekonomi mer spesifikt. Se for eksempel
Church og Ware (1999), kapittel 10.

A
Profitt

[P

GEVINST

™

Avvik (alene om lav pris)

TAP

I

Kartell (alle hay pris)

Konkurranse (alle lav pris)

>
Tid

Figur: 1.1 Gevinst og tap forbundet med & bryte med kartell (fredelig sameksistens)
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sameksistensen, er det grunn til 4 tro at andre
bedrifter ogsa vil bryte ut nir de oppdager hva
som har skjedd. En mulighet da er at en situasjon
med fredelig sameksistens er gdelagt for all frem-
tid, og dermed at bedriftene konkurrerer for all
fremtid. Dette tilfellet er illustrert i figur 1.1. Area-
let merket GEVINST angir den okte profitt bedrif-
ten oppnar i den perioden den har avveket fra den
fredelige sameksistensen mens alle andre opp-
rettholder sin tilpasning, mens arealet merket
TAP angir den reduksjon i profitt som oppstar
etter at de andre bedriftene reagerer og det blir
konkurranse i stedet for fredelig sameksistens.

Figuren illustrerer at det kan veere i den
enkelte bedrifts interesse a opprettholde en frede-
lig sameksistens, selv i en situasjon der det ikke
finnes noen avtale mellom bedriftene om & opp-
rettholde det som kan karakteriseres som et kar-
tell. Det er tilfelle dersom arealet merket
GEVINST er storre enn den neddiskonterte ver-
dien av arealet merket TAP.

La oss na betrakte hvordan ekt prisinforma-
sjon kan pavirke muligheten for bedriftene til &
opprettholde en fredelig sameksistens. Det er
flere mater dette kan skje pa. For det forste kan
prisinformasjon som vist over rett og slett inne-
beere at en storre andel av kundene blir informert
om hvem som tar lavest pris. Som forklart over vil
det innebaere at gjennomsnittprisen faller i situa-
sjon med konkurranse mellom bedriftene. Det
innebeerer isolert sett at i det tilfellet blir fortje-
nesten til hver bedrift enda mindre. Dette kan
illustreres i figur 1.1 med et skift nedover i kurven
kalt ’konkurranse’. Vi ser da at tapet forbundet
med 4 bryte med kartellet blir sterre, hvilket
betyr at det blir enda mindre lennsomt enn for
bryte med kartellet. Det blir utsikter til sterre tap,
noe som demper incentivene til & bryte med kar-
tellet. P4 den annen side vil en sterre andel infor-
merte kunder innebare at flere kunder gar over
til den bedriften som bryter ut av kartellet. Dette
innebeaerer at den kortsiktige gevinsten ved &
bryte ut blir sterre. I figur 1.1 kan det illustreres
ved et skift oppover i kurven ’Avvik’, hvilket betyr
at arealet merket GEVINST oker. Folgelig vil en
okning i andelen informerte akterer i teorien ha
en tvetydig effekt pad muligheten for & opprett-
holde en fredelig sameksistens. En nyere studie
viser at den siste effekten typisk dominerer, slik at
en gkt andel informerte kunder bidrar til & redu-
sere mulighetene for & opprettholde en fredelig
sameksistens.”

5 Dette er vist i Schultz (2004).

Alternativt kan det tenkes at mer prisinforma-
sjon innebaerer at kundene far hyppigere informa-
sjon om priser. Men hyppigere informasjon om
priser vil bety at ikke bare kundene men ogsa
bedriftene far denne informasjonen. Det gir kon-
kurrenter mulighet til & oppdage tidlig at en
bedrift har satt en lavere pris, og dermed en
mulighet til 4 reagere raskere pa et avvik fra en
fredelig sameksistens. Dette kan illustreres i figur
1.1 ved at den vertikale streken som markerer
avslutningen péa perioden med GEVINST forsky-
ves mot venstre. Konkurrentene reagerer ras-
kere, og dermed blir perioden den som avviker er
alene om 4 holde en lav pris kortere enn fer.
Gevinsten blir dermed mindre, og tapet starter pa
et tidligere tidspunkt. Dette vil 4penbart lede til at
det er mindre incentiver til & bryte ut av en frede-
lig sameksistens.

Ett eksempel kan illustrere problemene for-
bundet med & spre prisinformasjon.® Danske kon-
kurransemyndigheter valgte pad midten av 1990-
tallet 4 spre informasjon om priser i regionale
betongmarkeder. Bakgrunnen var at det syntes &
vaere begrenset konkurranse, og den skjedde i
form av kun hemmelige rabatter (avslag pa liste-
priser). Danske konkurransemyndigheter startet
da & offentliggjere informasjon om ulike betong-
produsenters nettopriser, det vil si listepris fra-
trukket rabatter. Det innebar i realiteten at marke-
det ble mer gjennomsiktig, da bade kunder og
konkurrenter kunne lettere observere prisendrin-
ger. Resultatet ble at prisspredningen nesten for-
svant helt, men gjennomsnittspisen ekte. En stu-
die av denne konkrete saken konkluderte med at
prisgkningen ikke kunne forklares med at det var
en byggeboom, ei heller andre endringer pa til-
buds- eller ettersporselssiden. Den naturlige for-
Kklaring som da gjenstod var at prisekning skyld-
tes at konkurrentene fikk mulighet til 4 oppdage
prisendringer raskere enn for, og dermed reagere
pa konkurrenters prisendringer raskere. Gitt at
det var mulig, var det mindre incentiver til 4 gi
noen rabatter i det hele tatt. Folgelig hadde mer
og hyppigere informasjon om pris bidratt til &
svekke snarere enn styrke konkurransen.

Men det er ikke slik at mer og hyppigere pris-
informasjon alltid vil ha en prisdempende effekt.
Det kan tenkes at det ikke er mulighet for & oppna
noen fredelig sameksistens, og dermed at mer
informasjon ikke bidrar til & understette en kar-
tell-likevekt. For 4 kunne si hvorvidt sa er tilfelle,

6 Eksempelet som her gjengis er hentet fra Albzk et al.
(1997).
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er det nedvendig & fokusere pa karakteristikaene i
naringene. Det er vanlig 4 trekke frem (minst)
fem karakteristika i en naering som bidrar til opp-
rettholdelse av en fredelig sameksistens:

— Mulighet for rask prisrespons

— Utsikter til hard konkurranse

— Talmodige eiere

— Fa bedrifter

— Hoye etableringshindringer

De to forste karakteristikaene, ‘'mulighet for rask
prisrespons’ og ’utsikter til hard konkurranse’,
har vi allerede forklart. I den forbindelse kan det
nevnes at svingninger i ettersperselen som sddan
kan ha betydning for muligheten for & opprett-
holde en fredelig sameksistens. Idet en nedgangs-
periode starter kan hver bedrift innse at det gar
mot darligere tider, og da kan det veere fristende a
bryte ut av den fredelige sameksistensen for &
tjene mer penger i innevaerende periode. I sa fall
vil det i markeder karakterisert ved store sving-
ninger i ettersporsel over tid veere kun et begren-
set potensial for fredelig sameksistens.’

Télmodige eiere innebarer at de som tar stra-
tegiske beslutninger i bedriften er opptatt av lang-
siktige hensyn. Hvis det motsatte var tilfellet, at
det kun var tale om & tjene mest mulig i innevae-
rende periode, er det dpenbart at en fredelig sam-
eksistens ikke er opprettholdbar. Da vil en utél-
modig eier fristes til 4 oppna en kortsiktig gevinst,
og dermed bryte ut av den fredelige sameksisten-
sen.

Fa bedrifter er av naturlige grunner viktig for
a lykkes i 4 oppna en fredelig sameksistens. Hvis
det for eksempel er kun to bedrifter i et marked
og de to deler markedet likt i utgangspunktet, vil
den som bryter ut maksimalt kunne doble sitt
salg. Dersom det derimot er 10 bedrifter i marke-
det, kan den som alene bryter ut i yttertilfellet
tidoble sitt salg. Folgelig er det mer fristende &
bryte ut desto flere bedrifter det er i markedet.
Det illustrerer og at dersom det er stor skjevhet i
markedsandeler, en bedrift har en liten markeds-
andel og en stor markedsandel, vil den lille bedrif-
ten ha sterke incentiver til & bryte ut.

Sist, men ikke minst, er etableringshindringer
av betydning. Dersom det er lave etableringshind-
ringer, kan en hey pris tiltrekke seg nyetablerin-
ger. I sa fall blir det nyttelost & forseke 4 opprett-
holde en fredelig sameksistens.

7 Hvordan ettersporselssvingninger pavirker muligheten for &
opprettholde en fredelig sameksistens er dreftet i blant
annet Sergard (2003), kapittel 6.3.

2.3 Bor myndighetene sgrge for mer
og hyppigere prisinformasjon?

Droftingen sa langt har vist at mer prisinforma-
sjon kan i visse situasjoner fore til mer priskon-
kurranse, og i andre situasjoner til mindre pris-
konkurranse. Dette innebaerer at en aktiv rolle av
myndighetene hva angar spredning av prisinfor-
masjon kan veere skadelig for konkurransen.
Spersmaélet er om det er mulig & si noe mer kon-
kret om hva myndighetene kan foreta seg uten at
det er fare for at det demper priskonkurransen.
Det reiser to spersmal. Er en type prisinformasjon
mer konkurranseskjerpende enn en annen type
prisinformasjon? Hvilken type markedssituasjon
egner seg for en mer aktiv politikk?

Er det grunn til & tro at en bestemt type prisin-
formasjon myndighetene kan bidra til & spre har
en entydig positiv effekt pa priskonkurransen? Vi
har over argumentert for at det a4 gi informasjon
om prisspredning som siadan neppe har stor
effekt pa bedriftenes prissetting, da sekekostna-
der bidrar til at det kan etableres en hey pris i
markedet. Folgelig vil studier av typen ’store pris-
forskjeller mellom bilverksteder’ neppe ha noen
vesentlig konkurranseeffekt. Det folger og av det
som er sagt over at et padbud om & sld opp priser
hos bedriften vil heller neppe skjerpe priskonkur-
ransen. Grunnen er at kunden da allerede har
oppsokt en bestemt bedrift, og dermed vil eksis-
tensen av sokekostnader vaere den grunnleg-
gende hindring for at kunden vil enske & soke
ytterligere. Sett i et slikt perspektiv er det vanske-
lig & se hvordan for eksempel pabud til tannlege-
kontorer om 4 sla opp sine priser kan bidra til &
skjerpe priskonkurransen. Pa den annen side kan
mer prisinformasjon i forkant av en tannlegebe-
handling, slik at en for behandling far en begrun-
net oppfatning om det er rimelig & ta en slik pris,
bidra til 4 hindre at en kunde blir utnyttet ved at
en forst etter behandling blir opplyst om hva det
faktisk koster. Dette drefter vi naermere i avsnittet
om kvalitet.

Det sentrale for kundene er 4 vite hvem som
tar hvilken pris forut for valg av bedrift. Hvis en
tilstrekkelig stor andel av kundene vet det, vil det i
henhold til det vi skrev i avsnitt 2.1 bidra til at kon-
kurransen skjerpes og prisene presses ned. Men
problemet er at den type prisinformasjon er nett-
opp det som kan bidra til at en lykkes i & opprett-
holde fredelig sameksistens, som beskrevet i
avsnitt 2.2. Dette illustrerer de store problemene
forbundet med & formidle prisinformasjonen pa
en slik mate at en sikrer at flere kunder kan finne
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bedriften med lavest pris samtidig som denne
informasjonen ikke bidrar til & styrke den frede-
lige sameksistensen.

En mate 4 lose problemet p4, er & se pa karak-
teristikaene i en naering. Vi listet i avsnitt 2.2 opp
fem karakteristika som bidro til & styrke den fre-
delige sameksistensen i en neering. Hvis det er
slik at en naering oppfyller i stor grad disse kriteri-
ene, er det grunn til 4 veere sveert varsom med &
formidle prisinformasjon om hvilke bedrifter som
tar hvilke priser.

Det er saerlig grunn til & peke pé en av de fem
karakteristikaene. Ved et fatall akterer er det
potensial for fredelig sameksistens. En av felles-
nevnerne for mange lokale markeder er nettopp
at det er et fitall akterer. Dette aspektet alene
taler sterkt for at en ikke benytter spredning av
prisinformasjon som virkemiddel i den type mar-
ked. Hvis en skal gjore det, ma flere av de gjenvee-
rende fire karakteristikaene i liten grad under-
stette en eventuell fredelig sameksistens.

For 4 illustrere dilemmaet myndighetene star
overfor, la oss betrakte tannlegetjenesten i Sve-
rige.® Svenske konkurransemyndigheter har
nylig foretatt en vurdering av konkurranseforhol-
dene i tannlegesektoren, herunder behovet for
mer informasjon. De anbefaler at det gis mer pris-
informasjon, og at det skjer pa to mater. For det
forste anbefales det at kunden fir mer informa-
sjon i forkant av selve behandlingen. Det kan skje
i form av en skriftlig behandlingsplan, der det
opplyses om ulike alternativer for behandling og
hva de ulike alternativene vil koste. Dette heres
fornuftig ut, da det kan bidra til & dempe incenti-
vene for en tannlege til i etterkant 4 komme med
en stor regning som pasienten nzermest er tvun-
get til & betale (mer om dette i neste kapittel). For
det andre anbefaler de at den enkelte tannlege
skal palegges & gjore sine priser tilgjengelige pa
Internett. Sett i lys av var drefting over er dette
apenbart mer problematisk. Her taler vi om rela-
tivt lokale markeder, og dermed ikke nedvendig-
vis et stort antall akterer i samme lokale marked.
Av den grunn vil vi mene at det er problematisk a
palegge slike akterer 4 formidle sine priser pa
Internett. Det er fare for at det snarere hemmer
enn fremmer priskonkurransen.

I forbindelse med ny Konkurranselov fra
1.05.04 ble det foretatt endringer i lovgivningen
vedrerende prismerking og prisundersekelser.
Regler om prismerking er overfort fra Konkurran-
seloven til Markedsferingsloven (se ny § 3 a, 12

8 Se Konkurrensverket (2004).

og 14). Det er en bestemmelse som sier at selge-
ren ’skal sa langt det er praktisk mulig informere
om prisene, slik at de lett kan sees av kundene’ (§
3 a).  henhold til loven kan myndighetene i tillegg
palegge en selger 4 formidle prisinformasjon.
Som forklart over er regler om prismerking — i
betydningen at kunden som besgker den aktuelle
selger kan bli informert om pris for kjep — neppe
av stor konkurransemessig betydning. Derimot
kan det ha betydning for kundens valg, naermere
bestemt bidra til at kunden kan ta et mer rasjonelt
valg. Det er nettopp slike hensyn som ligger til
grunn for Markedsferingsloven, som er opptatt av
at kunden ikke blir villedet av selger. Derimot vil
en offentliggjering av prisene med ett kunne ha
konkurransemessige effekter, og som forklart
over ikke nedvendigvis gunstige konkurranse-
messige effekter. Det er uheldig hvis det utvikler
seg en praksis der Forbrukerombudet benytter
Markedsferingsloven som utgangspunkt for a inn-
fore prissammenligninger av ulike produkter.
Konkurransetilsynet vil veere et naturlig organ til
a vurdere hvorvidt slike tiltak er gunstige i et kon-
kret marked sett ut fra konkurransehensyn.

Etter det vi kan se fra saker behandlet av For-
brukerombudet er det si langt liten grunn til &
frykte en slik utvikling der det offentliggjeres
prissammenligninger, da saker ofte dreier seg om
hvorvidt selgere foretar villedende prisopplysnin-
ger.? Det er i medhold av Markedsferingslovens §
3a vedtatt forskrifter som gir spesifikke krav til
prismerking for gravferdstjenester, tannlegetje-
nester, overnattings- og serveringstjenester, elek-
trisk kraft samt mer generelle regler for hen-
holdsvis varer og tjenester.1? Med unntak av elek-
trisk kraft (se under) er det i ingen av disse
tilfellene slik at det legges opp til offentliggjering
av prissammenligninger, men snarere krav til pris-
merking av produktet pa stedet. Forbrukerombu-
det har etter det vi kjenner til kun i et fatall saker
géatt aktivt ut med prissammenligninger. I lopet av
de siste arene kjenner vi kun til to eksempler pa
prissammenligninger utfert i regi av Forbrukerra-
det, og det er for henholdsvis kontaktlinser og
flyttebyraer.!! Konkurransetilsynet har forevrig

9 Se for eksempel fra Forbrukerombudets virksomhetsplan

for 2004, der ett tema er prisinformasjon. Der nevnes fol-
gende naeringer hvor det er pekt pa at prisinformasjon kan
villede forbrukeren: biler, brune- og hvitevarer, jern- og byg-
gevarer, dagligvarer, sportsartikler og mebler. Se http://
www.forbrukerombudet.no/index.db2?id=1191

10 Se http://www.lovdata.no/for/sf/bf/alfab.html#P

'Ge http://forbrukerportalen.no/ona/Tester/1023951954.76/
1024046534.4/publikasjon_view.pt vedrerende kontaktlinser,
og http://forbrukerportalen.no/ona/Tester/1023951954.76/
1024054709.75/publikasjon_view.pt vedrerende flyttebyraer.
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beholdt en generell bestemmelse om at det kan
palegge selgere a gi prisopplysninger (se konkur-
ranseloven § 23). Det gir Konkurransetilsynet en
mulighet til 4 paby prisinformasjon hvis det skulle
veere egnskelig ut fra konkurransehensyn.

Det er noen fa eksempler pa at myndighetene i
Norge faktisk har pélagt selgere a gi prisinforma-
sjon som blir offentlig tilgjengelig. Konkurranse-
tilsynet palegger selger av elektrisk kraft til slutt-
brukere & innrapportere ukentlig priser, og disse
prisene blir gjort tilgjengelige pd Internett pa
Konkurransetilsynets hjemmeside. Tilsvarende
har Post- og Teletilsynet pélagt selgere av teletje-
nester 4 oppgi prisvilkér, som blir gjort tilgjenge-
lig pa Post- og Teletilsynets hjemmeside pa Inter-
nett. Som det fremgér av de to sidene pé Internett
er det i begge de to tilfellene et stort antall sel-
gere. | sd henseende er det liten grunn til 4 frykte
at den type offentliggjering kan lede til mindre
konkurranse. Folgelig er det grunn til & tro at
dette er nyttig for kundene, da de kan finne frem
til de billigste tilbyderne.

3 Mangelfull informasjon om kvalitet

I sveert mange tilfeller er det slik at tilbyderen av
en tjeneste (eller produkt) kjenner kvaliteten
bedre enn kunden. I litteraturen er det vanlig &
skille mellom erfaringsvarer og tillitsvarer. I det
forstnevnte tilfellet blir kjeperen kjent med kvali-
tet etter kjop, mens i det sistnevnte tilfellet far kjo-
per aldri fullt ut kjennskap til kvaliteten. Et eksem-
pel pa det forstnevnte er kjop av en flaske vin: kjo-
peren erfarer om vinen var god eller darlig etter at
kjopet er gjort. Et eksempel pa tillitsvare kan
veere verkstedstjeneste, eller tannlegetjeneste
som vi kort dreftet i foregdende kapittel. Det kan
tenkes at en aldri finner ut om det virkelig var
nedvendig & skifte forgasseren pa bilen, eller a
foreta rotfyllingen.

For 4 fa innsikt i de problemer som kan oppsta
pa grunn av mangel pa informasjon om kvalitet, er
det naturlig & ta utgangspunkt i de to sentrale
begrepene skjult informasjon og skjult handling.
Det forstnevnte angar skjevt fordelt informasjon
for en eventuell kontraktsinngéelse, og det sist-
nevnte skjevt fordelt informasjon etter kontrakts-
inngéelsen.

3.1 To typerinformasjonsskjevhet

La oss betrakte en enkel modell der det tilbys en
tjieneste som en kunde kan inngé kontrakt om.12

For eksempel kan det veere en rorlegger, eller en
bedrift som inngar kontrakt med et rengjorings-
byra. Etter at kontrakt er skrevet har bedriften
mulighet til 4 tilby enten hey eller lav kvalitet.
Hvis bedriften tilbyr lav kvalitet, vil den ha en lav
kostnad. Det innebzrer at den oppnar hey fortje-
neste i inneveerende periode. P4 den annen side
vil det bety at kunden ikke vil velge denne bedrif-
ten i fremtiden. Folgelig vil lav kvalitet gi hey for-
tjeneste i dag, men medfere ingen fortjeneste i
fremtidige perioder.

La oss definere folgende variabler:

P = Pris pr. enhet tjeneste

CL = Enhetskostnad for lav kvalitet

CH = Enhetskostnad for hey kvalitet

? = Bedriftens diskonteringsfaktor

Bedriftens diskonteringsfaktor er den neddis-
konterte verdien av en krone i neste periode. Det
vil for eksempel bety at dersom diskonteringsfak-
toren er lik 0,8, vil en krone i neste periode ha
samme verdi for bedriften som 80 ere i dag. Hvis ?
er nar 1, betyr det at bedriften er sveert tilmodig
og verdsetter en krone i neste periode nesten like
mye som en krone i dag. Hvis derimot ? er neer
null, er bedriften myopisk i den forstand at den er
nesten utelukkende opptatt av dagens profitt og
fremtidig profitt har ingen verdi.

Vi antar inntil videre at bedriftens diskon-
teringsfaktor er kjent for kunden. Kunden vil fore-
trekke hey kvalitet til lavest mulig pris. Bedriften
vil imidlertid bare tilby hey kvalitet dersom det er
i dens egeninteresse. Den har incentiver til 4 tilby
hoy kvalitet dersom folgende betingelse, kalt
incentivbetingelsen, er oppfylt:

<P—CH>+<P—CH)%2<P—CL>

Hoyresiden av incentivbetingelsen er den profit-
ten bedriften oppnar ved 4 tilby lav kvalitet (CL).
Venstresiden av incentivbetingelsen er den profit-
ten bedriften far ved & tilby hey kvalitet (velger
CH). Det forste leddet er profitten i denne peri-
ode, mens det andre leddet er neddiskontert
framtidig profitt som felge av at bedriften oppnar
gjenkjop. Safremt bedriften gjor en tilfredsstil-
lende jobb (tilbyr hey kvalitet), vil den veere sikret
gjenkjop for all framtid. Incentivbetingelsen kan
omformes til

12 Modellen som presenteres her bygger pé en modell som for-
ste gang ble presentert i Klein og Leffler (1981).
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PZ(CH —CL)%-FCH

Bedriftens incentivproblem kan illustreres ved
hjelp av figur 1.2.

Langs den vertikale aksen har vi angitt pris og
kostnad, mens vi langs den horisontale aksen har
angitt antall perioder. Da det er en enhet som sel-
ges i hver periode, vil det innebare at arealet
(A+C) utgjer profitten bedriften fir dersom den
tilbyr lav kvalitet og ikke oppnér noe gjenkjep.
Dersom bedriften tilbyr hey kvalitet vil den fa en
profitt lik (C+B). B er all framtidig profitt og ma
folgelig neddiskonteres. Vi ser at dersom prisen
er tilstrekkelig hey, vil det veere mer lennsomt for
bedriften 4 tilby hey kvalitet og fa profitt lik C+B
enn 4 tilby lav kvalitet og fa profitt lik A+C.

Denne enkle modellen kan benyttes til 4 illus-
trere bade problemet med skjult informasjon og
problemet med skjult handling. Det siste er kan-
skje mest dpenbart, sa la oss starte med det.

Etter kontraktsinngédelsen kan bedriften velge
a tilby lav kvalitet. Hvorvidt den faktisk gjor det
avhenger av flere forhold. Men fra figur 1.2 er det
seerlig ett forhold som det er verdt & merke seg
ved. Desto heyere pris bedriften mottar, desto
mer lennsomt er det a tilby hey kvalitet. Grunnen
er at en hey pris gir utsikter til stor fortjeneste
dersom den tilbyr hey kvalitet. Folgelig ser vi at

det er en potensiell konflikt mellom ensket om
mest mulig priskonkurranse og ensket om at det
tilbys hey kvalitet. Her er det altsa slik at en okt
priskonkurranse kan utlese en uheldig form for
skjult handling.

For kontraktsinngdelsen kan det forekomme
skjult informasjon. For 4 illustrere det, la oss anta
at bedriftens diskonteringsfaktor ikke er kjent for
kunden. Fra uttrykket over ser vi at den Kritiske
prisen avhenger av hvor stor diskonteringsfaktor
bedriften faktisk har. Hvis diskonteringsfaktoren
er nar en, ser vi av uttrykket at pris kan veere
sveert langt ned mot kostnad ved hey kvalitet uten
at bedriften finner det lennsomt 4 tilby lav kvalitet.
Hvis derimot diskonteringsfaktoren er nzer null,
kan bedriften finne det lennsomt & tilby lav kvali-
tet selv om pris er betydelig heyere enn kostnad
ved hey kvalitet. Verdien av N kan si noe om hvil-
ken type bedriften er. Hvis den for eksempel er en
konkurstruet bedrift, vil den kunne vare opptatt
av a tjene mest mulig i innevaerende periode for i
det hele tatt & kunne overleve. I sé fall er det for-
enlig med en sveert lav N. Gitt det vi har sagt over,
innebaerer dette at en slik type bedrift vil veere
mer tilbeyelig enn andre bedrifter til & tilby lav
kvalitet.

Et eksempel kan illustrere at det er to typer
problemer. Tenk pad markedet for rengjeringstje-
nester. Rengjoringsbyraer konkurrerer om 4§ tilby
slike tjenester til bedrifter.

Pris,
kostnad A

P

C B
Cu

A
Ce

>

Antall perioder

Figur: 1.2 Bedriftenes gevinst ved a tilby henholdsvis lav og hey kvalitet
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Etter en eventuell kontraktsinngaelse kan det
tenkes at tilbyderen av rengjoringstjenester tilbyr
lav kvalitet. Det innebaerer rett nok at selskapet
far et darlig rykte i markedet, og ikke far sa
mange nye oppdrag. Men det kan tenkes at denne
type skjult handling likevel er lennsom, fordi
gevinsten i dag i form av lave kostnader ved lav
kvalitet dominerer. For en eventuell kontraktsinn-
gaelse er det relevant 4 sperre hvem som ensker
a tilby rengjeringstjenester. Hvis prisen er lav, vil
det vaere et lite fristende marked for tilbydere
med et langsiktig perspektiv. Hoy kvalitet og gjen-
Kjop gir ikke mye fortjeneste. Derimot kan akte-
rer med en kortsiktig horisont, i yttertilfellet myo-
piske akterer (kun opptatt av dagen i dag) enske a
fa kunder og tilby lav kvalitet. Konkurranse som
presser frem lave priser kan lede til ikke bare at
den enkelte fristes til 4 tilby lav kvalitet, men ogsé
at de serigse med et langsiktig perspektiv trekker
seg ut og det blir uforholdsmessig mange akterer
som kun er interessert i 4 tjene mest mulig pa kor-
test mulig tid.

Problemet med skjevt utvalg kan i sin ytterste
konsekvens fore til at markedet bryter sammen. Et
klassisk eksempel fra litteraturen er markedet for
bruktbiler.'® De dérlige bruktbilene vil drive ut de
gode bruktbilene. Det skyldes at desto flere darlige
bruktbiler, desto lavere blir gjennomsnittsverdien
av bruktbiler. En som har en bruktbil som har hey
verdi kan ikke fa betalt for det den er verdt, men
ma i stedet akseptere en gjennomsnittsverdi for
alle bruktbiler. Det innebaerer i siste instans at kun
darlige biler blir tilbudt. Hvis det ikke er noen som
har betalingsvilje for dem, kan dermed markedet i
teorien forsvinne helt. I realiteten vil bade selgere
og kjopere kunne iverksette ulike tiltak som delvis
beter pa problemet (se neste avsnitt), slik at marke-
det ikke bryter sammen.

I den enkle modellen var det potensielle pro-
blemet at kvaliteten ble for lav. Det kan og tenkes
at det blir for hey kvalitet. For 4 illustrere det, la
oss fortsette eksempelet med bilverkstedet. Bilen
har stoppet, og du leverer den inn for reparasjon.
Det ender med at du far en stor regning, fordi en
rekke deler er skiftet ut. I ettertid har du mis-
tanke om at reparasjonsutgiftene ble unedig
store, men du kan ikke bevise at s3 er tilfelle. Der-
imot kan du velge & foreta dine fremtidige repara-
sjoner ved et annet verksted. Folgelig ser vi at
avvik i kvalitet, enten det er for lav eller for hoy
kvalitet, kan straffes i form av mindre gjenkjop.

13 Problemet med skjevt utvalg ble forste gang dreftet i Akerlof
(1970), og der var nettopp bruktbiler eksempelet.

3.2 Kan markedet Igse problemene?

Problemene som skapes i forbindelse med skjevt
fordelt informasjon kan veaere ugunstig bade for
kjopere og selgere. Av den grunn har bade kjo-
pere og selgere incentiver til 4 foreta handlinger
som kan bidra til & dempe problemene.

Den enkle modellen i foregidende avsnitt peker
péa en markedsmekanisme som delvis kan rette pa
kvalitetsproblemet. Dersom det tilbys for lav eller
for hey kvalitet, vil det redusere mulighetene for
fremtidig salg. Det skyldes dels at det ikke blir
gjenkjop av den eksisterende kunde, og dels at
ryktet om feil kvalitet betyr at andre potensielle
kunder avstar fra a kjope produktet i fremtiden.

Dette innebeerer at for produkter og tjenester
som Kkjopes ofte av en kunde er det grunn til & tro
at markedet langt pé vei selv vil regulere kvalite-
ten. For eksempel vil en kunde som kjoper fros-
senmat sveert ofte kunne raskt reagere pa darlig
kvalitet pa produktet, og i den forstand straks
straffe en selger ved & ikke kjope produktet pa
nytt. Merkevaren som sidan kan veere et viktig
signal om kvalitet. 1* Det kan skapes rykteeffek-
ter pa tvers av enkeltprodukter, og dermed kan
ryktemekanismen styrkes. Hvis jeg for eksempel
kjeper Toro produkter ofte, kan det bidra til at jeg
kun en gang i blant kjeper noen spesielle varian-
ter av Toro sine supper.

Men hva med tjenester som benyttes sveert
sjelden? Det kan veere produkter som rerlegger-
tjeneste, bilreparasjon eller begravelsesbyra. For
slike tjenester, som en (forhdpentligvis) benytter
sjelden, er rykte naturlig nok et mindre effektivt
instrument for 4 sikre tilfredsstillende kvalitet.
Hva kan en eventuelt gjore for a sikre kvalitet pa
slike produkter? For vi drefter mulige tiltak, la oss
liste opp hva markedet selv kan gjere for a forbe-
dre ryktemekanismen.

Selgere som har til hensikt 4 tilby en tilfredstil-
lende kvalitet har all interesse av a fa signalisert
dette til potensielle kjopere. Den vil gjerne gi et
lofte til kundene om at kvaliteten blir slik de
onsker. Men et slikt lofte vil alle selgere enske a
gi, uansett om de i ettertid velger a tilby riktig
kvalitet eller ikke. Dermed er utfordringen for sel-
geren & gi et lofte pa en slik méate at en annen sel-
ger som har til hensikt & tilby feil kvalitet ikke fin-
ner det lennsomt 4 gi et slikt lofte. Med andre ord
ma det vaere kostnader forbundet med 4 gi et slikt
lofte, og disse kostnadene ma veere slik at det kun
er lennsomt for den som har til hensikt a tilby til-

U Dette argumentet er droftet i blant annet Vickers (2003).
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fredsstillende kvalitet & gi et slikt lofte. Et slikt
lofte er kalt et troverdig signal.

Det finnes en rekke former for troverdig sig-
nal. Et eksempel er garantier, det vil si en avtale
om 4 reparere produktet kostnadsfritt dersom det
oppstar noen feil i lepet av en bestemt tidsperiode.
En selger som har en plan om 4 tilby et produkt
med darlig kvalitet vil ikke enske & gi et slikt lofte,
nettopp fordi kostnader ved de reparasjoner som
oppstar blir store.

Et annet eksempel er reklame. Det er en utgift
en selger péatar seg for a fa solgt sitt produkt. Der-
som det ikke forekommer gjenkjop, er det fare for
at reklamen som siadan ikke er lennsom. Det er
tilfelle dersom reklameutgiften er tilstrekkelig
hey, da en slik utgift kan mer enn oppveie for den
inntekt en selger kan fa ved a selge produktet kun
en gang til hver kunde (ikke gjenkjop). Sett i et
slikt perspektiv ser vi at reklame som sadan — uav-
hengig av innholdet i reklamen - kan ha en gun-
stig rolle & spille. Det kan veere et troverdig signal
om hey kvalitet, fordi det er lonnsomt kun dersom
en lykkes med 4 fi i stand gjenkjop.

Selgerne kan samarbeide om & iverksette til-
tak som sikrer tilfredsstillende kvalitet. En mulig-
het er & innfere minstestandarder. P4 den méaten
kan det vi definerte som lav kvalitet over vere
brudd pa regelverket, og dermed har kjeper
sterre mulighet for & klage pa produktet. I si fall
er det mer enn en trussel om & ikke benytte
samme selger en gang til.

Et alternativ til innforing av minstestandard er
lisensieringsordninger, der en akter méa oppfylle
visse krav for 4 kunne etablere seg som selger i
markedet. Det finnes en rekke eksempler pa den
type ordninger i Norge og andre land, for eksem-
pel krav som stilles for & kunne praktisere som
advokat. I for eksempel ulike handverksyrker er
det naeringen selv som har ordninger som sikrer
at nye som kommer til har den nedvendige bak-
grunn og de nedvendige kvalifikasjoner. Det kan
veere gode grunner for & stille faglige krav, for
eksempel at en som skal etablere seg har den
nedvendige faglige utdannelse. Men straks en lar
naeringen selv sette kravene, er det grunn til &
frykte at en slik lisensordning kan bli for restrik-
tiv. P4 den méten kan de eksisterende i naeringen
sikre at det blir et lite antall akterer og dermed
unngd edeleggende konkurranse. Ett eksempel
er regelverket for godkjennelse av tittelen sivile-
konom. Norges Handelsheyskole, som selv utdan-
ner sivilekonomer, har hatt ansvaret for a tildele
graden sivilekonomer til personer med skonomi-
utdannelse fra utlandet. Noen har hevdet at Nor-

ges Handelsheyskole har veert sveert restriktiv i
sin tildeling av graden siviloskonom. Kanskje det
er god grunn til & frykte at det er for f som har
fatt tildelt graden sivilekonom?

Pa den annen side kan ogsd kundene iverk-
sette tiltak for a rette pa informasjonsskjevheten. I
den forbindelse er det relevant hvilken kontrakt
kundene inngéar. Forsikringsmarkedet kan illus-
trere det. I det tilfellet er det selgeren som har
minst informasjon, og har utviklet sofistikerte
kontrakter for 4 hindre skjevt utvalg og skjult
informasjon. For eksempel benyttes egenandel
for & gi forsikringstaker incentiver til 4 veere arva-
ken og unngd skader selv niar vedkommende er
forsikret.

Pa tilsvarende mate kan en kunde vere
bevisst i sin utforming av kontrakter. Dette kan
illustreres med en privatperson som skal fa utfert
en handverkstjeneste i sin private bolig.

En mulighet er & ikke betale pa forskudd men
snarere pa etterskudd, da det gir handverkeren
sterkere incentiver til 4 tilby en hey kvalitet. Der-
som en frykter for stort omfang av tjenesten, vil
en fastpris kunne bidra til & dempe incentivene til
a tilby for hey kvalitet. Dette innebaerer for
eksempel at en avtaler en fast pris i stedet for a
avtale en pris per time der det er opp til handver-
keren & bestemme antallet timer. I motsatt fall kan
en pris etter regning i stedet for en fastpris bidra
til hoy kvalitet.

Kjopermakt kan i denne forbindelse vaere av
betydning. Store kjopere vil bety at kjoperrollen i
storre grad kan profesjonaliseres. Slik sett vil en
stor Kjoper ha sterre mulighet til 4 bruke ressur-
ser pa a fa i stand gode kontraktsrutiner og andre
systemer som en liten kjoper verken har tid eller
ressurser til & iverksette. Desto sterre Kjoperen
er, desto sterkere incentiver Kjoperen har til 4 inn-
hente informasjon. Grunnen er at en eventuell
avslering av lav kvalitet kan ha stor betydning, da
det kan ha betydning for hele dets kjop. Forsi-
kringsbransjen er et godt eksempel pa utnyttelse
av slik motmakt. Forsikringsselskapene er store,
og opptrer pa en helt annen mate enn en enkelt
privatkunde i markedet for verkstedstjenester.

Eksempelet med kjopermakt illustrerer at det
er et potensial for en mellommann som formidler
informasjon. Det er eksempler pa at et slikt mar-
ked vokser frem. Ett eksempel er kvalitetskontroll
ved kjop og salg av brukte biler. En kan na kjepe
en tjeneste der en far sjekket kvaliteten pa bilen
for kjop. Et annet eksempel er at det oppstar et
marked for tidsskrifter hvor det gjengis resultater
fra kvalitetsundersekelser av ulike produkter.
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Men det er apenbart at det kan bli et mindre til-
bud av den type tjeneste enn det samfunnet
onsker dersom slike tilbud kun tilbys dersom de
er bedriftsekonomisk lennsomme. For eksempel
vil et blad som gjennomferer en slik studie ikke
vaere i stand til 4 innhente all den nytte som samt-
lige potensielle kjopere vil ha av at det foretas
slike studier. Det gir rom for offentlige tiltak, som
vi kommenterer i det folgende.

3.3 Offentlige tiltak

Som eksemplene over illustrerer, vil det finnes en
rekke ulike virkemidler som markedet selv iverk-
setter for 4 redusere problemene forbundet med
skjult handling og skjult informasjon. Men hva
kan eventuelt myndighetene gjore for & ytterli-
gere redusere markedssvikten?

Erstatningsansvaret har betydning for incenti-
vene til & tilby hey kvalitet. Utsiktene til store
erstatninger ved feil kvalitet vil bidra til & disipli-
nere selgerne. Sett i et slikt perspektiv er de ame-
rikanske reglene avskrekkende, og kan bidra til &
redusere sannsynligheten for at det tilbys lav kva-
litet. Men det betyr ikke at et slikt system er ute-
lukkende positivt. Utsikter til store erstatninger
skaper incentiver til 4 ga til seksmal. Det vil bidra
til at store ressurser benyttes i det juridiske sys-
tem. Dessuten kan det og innebere at produsen-
tene blir sveert forsiktige i sin adferd, for & unnga
at det oppstar noen kvalitetsproblemer. Det kan
vaere et problem i seg selv, da det i mindre grad
enn det kan vare onskelig skjer en utvikling og
utpreving av nye produkter.

Myndighetene kan ogsa gripe inn ved & sette
ulike minstestandarder. Men i mange situasjoner
er det problematisk. I noen markeder er det slik at
noen kjopere ensker en vare med lav kvalitet, hvis
prisen er tilstrekkelig lav. Bruktbilmarkedet er et
eksempel pa det. Det er marked for darlige brukt-
biler. Problemet er dersom de som eier en god
bruktbil ikke kan fa signalisert det til potensielle
kjepere. En minstestandard vil innebzere at kjoper
og selger som gnsker 4 omsette en vare med lav
kvalitet blir forhindret fra & gjore det. Dette inne-
baerer at en ber vaere varsom nar en utformer kva-
litetsstandarder, og at det i mange tilfeller sann-
synligvis er andre og mer effektive mater a rette
opp markedssvikten pa.1°

Informasjonsspredning som siadan peker seg
ut som et naturlig virkemiddel. Eksempelet over

15 problemene forbundet med en minstestandard er droftet i
blant annet Leland (1979).

med store kjopere illustrerer at informasjons-
spredning inneholder et kollektivt gode aspekt.
Dersom du som Kjoper fir informasjon om at en
bestemt selger er en darlig type, vil andre kjopere
ha nytte av samme informasjon. S lenge det er
bare en Kjoper, er effekten av & samle inn mer
informasjon internalisert. Det taler for at myndig-
hetene bidrar med spredning av slik informasjon,
eller pa andre maéter gir incentiver til selgerne slik
at de tilbyr en tilfredsstillende kvalitet. Nettsiden
www.forbrukerportalen.no er et godt eksempel pa
en slik offentlig innsats hva inngar innsamling og
spredning av informasjon. For eksempel kan en
der finne et oppslag som viser at selgere som til-
byr billig hundemat har like hey kvalitet pa sitt
produkt som selgere som tilbyr dyr hundemat.16
Det er ogséa et oppslag som viser at et kosmetikk-
merke som fremstiller seg selv som miljevennlig i
realiteten er blant de darligste i klassen pa det
omradet.”

Vi nevnte over at store kunder kan ha visse
fordeler, da deres tiltak for & forbedre sin situa-
sjon vil gjelde for et stort volum (stordriftsforde-
ler). Dermed kan store kunder i sterre grad opp-
tre profesjonelt overfor selgerne. Det offentlige
kan iverksette tiltak slik at ogsd sméa kunder far
mulighet til 4 opptre mer profesjonelt. Ett alterna-
tiv er & bidra med standardisering av kontrakter.
Péa den méten kan selv en liten kunde nyte godt av
konsepter som er utviklet og utprevd hva angér
kontraktsutforming. Igjen er det pa nettstedet
www.forbrukerportalen.no eksempler pa den type
informasjon som den enkelte kunde kan fi. For
eksempel er det utarbeidet kontraktsforslag i for-
bindelse med kjop av brukthil.1® Det samme gjel-
der ved kjop av boliger.1?

I den forbindelse kan det ogsa vare aktuelt
med palegg om bestemte former for informasjon
som kunden har krav pa. Ett eksempel er krav
som stilles til selger om & komme med prisanslag
for selve tjenesten gjennomferes. Det kan hindre
en kjoper i & komme i en situasjon hvor vedkom-
mende blir stilt overfor en mye sterre regning
enn hva en kan forvente, og en slik regning kan
vaere vanskelig 4 protestere mot i ettertid. De
generelle kravene om prismerking som finnes i
Markedsferingslovens § 3a, samt muligheten
myndighetene har til 4 péalegge ytterligere pris-

16 Se http://forbrukerportalen.no/ona/Tester/2004/
1078221355.71/publikasjon_view.pt

17 Se http://forbrukerportalen.no/Artikler/forbrukerrappor-
ten/2004/1083596865.84

18 Ge http://forbrukerportalen.no/ona/ Publikasjoner/
kontrakt_skjema/bilkontrakt/publikasjon_view.pt

19 e http://forbrukerportalen.no/Emner/bolig
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merking (se §12 og § 14 i samme lov) gjor det
mulig & gripe inn i enkeltmarkeder og péaby pri-
sanslag for tjenesten gjennomferes. Sett i et slikt
perspektiv er kravene til prismerking som er gitt
for blant annet tannlegetjenester samt gravferds-
tjenester — den siste en tjeneste hvor det av natur-
lige grunner er grunn til & tvile pad hvor aktive
ettersperrerne er — fornuftige tiltak.2

De tiltak som er nevnt over er primaert knyttet
til problemer med skjult handling som sadan, det
vil si at selgeren tilbyr en lite tilfredsstillende kva-
litet etter kontraktsinngdelse. Men myndighe-
tene kan ogsé ha en rolle & spille hva angér skjult
informasjon, neermere bestemt skjevt utvalg.
Hvordan skal en sikre at det blir en riktig ’type’
akterer som tilbyr sine tjenester i markedet? En
onsker rett og slett at de akterer som har sterst
evne til 4 tilby tilfredsstillende kvalitet er dem som
faktisk tilbyr sine tjenester i markedet.

Hvordan skal en hindre at det forekommer et
skjevt utvalg? En mulighet er a innfere ordninger
som innebarer at selgere mé oppfylle visse min-
stevilkar for & kunne drive en virksomhet. Det kan
for eksempel veere krav til en bestemt form for
utdannelse for 4 kunne uteve et yrke, for eksem-
pel en bestemt utdannelse for & kunne praktisere
som tannlege. Slike krav vil sikre at de som driver
en slik virksomhet har de nedvendige forutsetnin-
ger for 4 kunne tilby en tilfredsstillende kvalitet.

Utdannelse som sidan er imidlertid viktig ikke
bare som virkemiddel for 4 leere den nedvendige
kunnskap for & kunne uteve et yrke. Det kan ogsa
spille en rolle hva angar & velge ut de riktige
‘typene’ til et yrke. For det forste vil det gjennom
valg av studie, og frafall i selv studiet, skje en selv-
seleksjon. De personer som er best motivert for
den type virksomhet vil fullfere studiet og starte
den type virksomhet. For det andre vil utdannelse
veaere tidkrevende, noe som i seg selv betyr at akto-
rer som er opptatt av 4 oppna hey fortjeneste pa
kort tid neppe blir tiltrukket av utdannelse som
sadan. Igjen vil det forega en selvseleksjon, der den
type akter som kan oppfattes som ’serios’ — i betyd-
ningen tenker langsiktig — er nettopp dem som er
villig til & pata seg oppofrelsen 4 ta utdannelse. Fol-
gelig vil en tidkrevende utdannelse — helt uavhen-
gig av hva en faktisk leerer under en slik utdan-
nelse — bidra til at de som gis tillatelse til & drive
virksombhet faktisk velger a tilby hey kvalitet.

Ett eksempel kan illustrere problemene med
skjevt utvalg. Det stilles ingen spesifikke krav for

20ge http://www.lovdata.no/for/sf/bf/alfab.html#P, hvor det
er gjengitt lenker til ulike forskrifter om prismerking som er
fastsatt i medhold av Markedsferingsloven § 3a.

4 starte et rengjoeringsbyra. Samtidig er det, som
nevnt tidligere, mulighet for skjult handling i den
type neering. I lepet av de siste ti-drene har en
rekke offentlige virksomheter valgt & sette rengjo-
ringstjenester ut pd anbud. Dette har i en rekke
tilfeller ledet til hard priskonkurranse. Det synes
imidlertid som om i en rekke tilfeller har det opp-
statt kvalitetsproblemer, da byraer har tilbudt en
lite tilfredsstillende kvalitet til tross for at de vet at
det betyr at de ikke er aktuell nar kontrakten skal
fornyes. Slike problemer med kvalitet er i det til-
fellet ikke overraskende. For det forste kan den
harde priskonkurransen som sadan bidra til lav
kvalitet, da det enkelte selskap ikke har utsikter til
stor fortjeneste ved & tilby hey kvalitet. For det
andre er det faktum at det ikke kreves noen tid-
krevende utdannelse for 4 kunne drive slik virk-
somhet noe som innebarer at akterer med en
kortsiktig horisont — det vil si primaert opptatt av a
tjene mest mulig penger pa kort tid — blir fristet til
4 prove seg i nettopp denne naeringen.

Problemet med skjevt utvalg er et argument for
4 ha en eller annen form for sertifiseringsordning i
neeringer hvor det er et potensial for at kvalitet kan
bli lite tilfredsstillende. Krav til en bestemt type
utdannelse kan vaere fornuftig i en rekke naeringer,
bade ut fra den kunnskap en da erverver seg og ut
fra hensynet til selvseleksjon. Men det betyr ikke at
det nedvendigvis er gunstig med ordninger der
neaeringen selv setter krav til hvem som far anled-
ning til & drive en bestemt virksomhet. Som nevnt i
tilfellet med tildeling av graden sivilekonom er det
grunn til 4 frykte at ordningen blir mer restriktiv
enn det samfunnet er tjent med. Dette er helt rasjo-
nelt sett fra naeringens synspunkt.

En fersk studie utfert i regi av EU-kommisjo-
nen illustrerer at regulering av enkeltnaeringer
kan blir for omfattende.?! Reguleringen av fem
ulike liberale yrker — revisorer, advokater, arkitek-
ter, ingeniorer og farmaseyter — ble kartlagt i de
15 EU-landene. Det ble pavist betydelige forskjel-
ler i omfanget av reguleringene i de 15 landene.
Samtidig hevdes det at det ikke er noen paviselige
tegn pa at neeringer med lav grad av regulering er
preget av lav kvalitet. Derimot er det tegn som
tyder pa at naeringer med hey grad av regulering
har fort stor fortjeneste for den enkelte virksom-
het. Dette gir grunn til 4 stille spersmal ved hvor-
vidt reguleringen — som i utgangspunktet er for-
nuftig ut fra det vi har argumentert med over — er
for omfattende i en del naeringer i noen av EU-lan-
dene. Det hadde veert naturlig & felge opp studien

21 Qe Paterson et al. (2003).
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utfoert i regi av EU med en tilsvarende studie for
Norge, der en sammenlignet reguleringene i
Norge med de reguleringer som rapporten har
dokumentert for EU.

4 Noen avsluttende merknader

I dette notatet har vi dreftet hvordan eksistensen av
skjevt fordelt informasjon pavirker konkurransen
og dermed ressursutnyttelsen i enkeltnaeringer. Vi
har valgt & drefte effekten av informasjonsasymme-
trier hva angéar bade pris- og kvalitetsinformasjon.
La oss i det folgende kort oppsummere vér dref-
ting (avsnitt 4.1), og dernest se de ulike offentlige
tiltakene i sammenheng (avsnitt 4.2).

4.1 En kort oppsummering

Kjeperne er ofte darlig informert om hvilke tilby-
dere som tar hvilken pris. Det gir tilsynelatende
mulighet for & forbedre konkurransen ved hjelp
av relativt enkle grep. Mer prisinformasjon kan
gjore kundene mer bevisste i sitt valg, noe som er
til fordel for tilbyderne med lavest pris. Men sa
enkelt er det dessverre ikke. For det forste vil
generell informasjon om at det er prisforskjeller
ikke nedvendigvis fere til hardere priskonkur-
ranse. S3 lenge det forekommer sekekostnader,
kan alle tilbyderne ha incentiver til & opprettholde
en hey pris. For det andre vil heller ikke mer
informasjon om hvilken tilbyder som faktisk set-
ter lav pris nedvendigvis fere til hardere priskon-
kurranse. Rett nok kan en gkning i antallet kjo-
pere som er informert om hvem som tar lavest
pris fore til at priskonkurransen styrkes. Det at
flere kunder gar til den som tilbyr lavest pris pres-
ser andre tilbydere til 4 sette ned prisen. Men et
slikt potensial for mer konkurranse kan like
gjerne fore til at det ikke blir konkurranse. Den
enkelte tilbyder vil finne det lite fristende & sette
ned prisen, da den vet at det kan fore til en umid-
delbar reaksjon fra andre tilbydere.

Ut fra det vi her har sagt, er vi av den oppfat-
ning at det offentlige bor veaere tilbakeholdende
med & iverksette tiltak som ferer til mer prisinfor-
masjon. Det er serlig grunn til & advare mot et
slikt type tiltak dersom forholdene ellers ligger til
rette for fredelig sameksistens i en naering. I den
forbindelse er det spesielt grunn til & peke pa
antallet tilbydere. Dersom det er et begrenset
antall tilbydere vil det isolert sett tale for at mer
prisinformasjon kan dempe snarere enn skjerpe
priskonkurransen.

Selgerne er i mange tilfeller bedre informert
enn kjeperne. Skjevt fordelt informasjon om kvali-
tet kan feore til lav kvalitet, da tilbyderen kan
oppnd lavere kostnad ved & tilby lav enn ved a
tilby hey kvalitet. Men markedet vil selv bidra til &
unnga de mest alvorlige kvalitetsproblemene. For
det forste vil ensket om & sikre gjenkjop gi den
enkelte tilbyder incentiv til 4 tilby hey snarere enn
lav kvalitet. For det andre vil tilbyderne sa langt
det er mulig sende signaler som kan overbevise
kundene om at en faktisk tilbyr hey kvalitet.
Garantiordninger, samt betydelige reklameutlegg,
er eksempler pa troverdige former for signalise-
ring. For det tredje vil kjeperne ha incentiver til
selv & samle inn ytterligere informasjon og & lage
standardiserte kontrakter og rutiner. Sist, men
ikke minst, vil det veere et marked for akterer som
samler inn informasjon og sprer den til aktuelle
kjopere i markedet.

Men markedet vil ikke alene veere i stand til &
eliminere alle problemer knyttet til kvalitet. For
eksempel vil det for varer og tjenester som forbru-
kerne sjelden Kjoper ikke vaere samme incentiver
for selgerne til & tenke péa sitt rykte og dermed
opprettholde hey kvalitet for & sikre gjenkjep.
Dessuten vil informasjon som sadan ha et aspekt
av et kollektivt gode. Nar en akter forst avsleres
som en som tilbyr lav kvalitet, vil det for samfun-
nets side veere onskelig at alle kjopere fikk kost-
nadsfritt tilgang til denne informasjonen. Det vil
imidlertid ikke veere aktuelt & eliminere all risiko
forbrukerne star overfor nar de opererer i marke-
det. Det er i praksis umulig 4 eliminere enhver
informasjonsskjevhet. Desto lenger en gar i ret-
ning av full informasjon, desto dyrere blir det for
samfunnet & iverksette nye tiltak som ytterligere
fierner informasjonsasymmetrier. Folgelig ma
offentlige tiltak pd dette omradet, som tilfellet er
pa andre omrader, rettes inn mot de omrader hvor
det er minst kostnader forbundet med a redusere
informasjonsasymmetrier.

Offentlige subsidierte tjenester som opprettel-
sen av nettsiden www.forbrukerportalen.no er et
eksempel pa den type offentlige tiltak som i prin-
sippet er fornuftig for 4 korrigere for markeds-
svikt. Vi peker imidlertid pa at det ogsa kan veere
andre alternative inngrep som er aktuelle. En
mulighet er & innfere standarder. En ber imidler-
tid veere varsom med det, da kvalitetsvariasjon
som sadan kan veere enskelig. Problemet er ikke
at en vare tilbys med lav kvalitet, men snarere at
kunden ikke vet hvilken kvalitet varen faktisk har.

Det ber som nevnt over iverksettes tiltak som
gjor det mindre lennsomt 4 tilby lav kvalitet, for
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eksempel ved & spre mer informasjon slik at flere
blir oppmerksom pa hvem som er lavkvalitetstil-
byder. I tillegg er det ogsa aktuelt & iverksette til-
tak slik at den type akter som er mer tilboyelig til
a tilby lav kvalitet enn andre akterer blir eksklu-
dert fra markedet. Det kan tenkes ordninger som
forer til en selvseleksjon, for eksempel krav til
utdannelse for 4 kunne drive en bestemt virksom-
het. Ved 4 sette et slikt krav, kan en sikre at alle
som driver virksomhet har et minimum av kunn-
skap som skal til for & tilby hey kvalitet. Minst like
viktig er det imidlertid at et slikt krav gjor det
kostnadskrevende, i betydning tidkrevende, & bli
kvalifisert til & drive en spesiell type virksomhet.
Det vil bidra til & ekskludere dem som har en
kortsiktig horisont, og dermed dem som er tilbay-
elig til 4 fristes & tilby lav kvalitet i dag for & oppna
hoy fortjeneste i dag (og dermed lite i fremtiden).

For & unngé skjevt utvalg, neermere bestemt
stenge ute de ’darlige’ typene, er det altsa argu-
menter for 4 ha restriksjoner pa hvem som far
adgang til & drive en spesiell virksomhet. Sett i et
slikt perspektiv kan selvregulering, der naeringen
selv har innflytelse over krav til hvem som far
adgang, veere fornuftig. Men det er grunn til a
frykte at selvregulering vil ga for langt, da de som
er aktive i neeringen dpenbart har egeninteresse
av en restriktiv ordning. En studie fra EU av fem
ulike liberale yrker viser at graden av regulering
varierer sterkt fra land til land. Samtidig fant de
ikke noen tegn pa store kvalitetsforskjeller mel-
lom land. Dette antyder at reguleringen i noen
land er mer omfattende enn det som stengt tatt er
nedvendig sett ut fra kvalitetshensyn. Det er
naturlig & foreta en studie der en ser hvordan

Norge plasserer seg i forhold til graden av regule-
ring i EU, og dermed fa en antydning om det er et
potensial for en mindre restriktiv regulering i
noen naringer i Norge.

4.2 En helhetlig konkurransepolitikk

Oppsummeringen gjengitt over illustrerer at
offentlige tiltak kan ha motstridende effekter pa
ressursutnyttelsen. Det taler for & utforme en hel-
hetlig konkurransepolitikk. Det er nedvendig 4 se
pa kombinasjon av ulike tiltak for a4 vurdere om
det er mulig & oppnad mer konkurranse pé pris og
samtidig sikre en hey kvalitet.

I kapittel 2 ble det konkludert med at mer pris-
informasjon i mange tilfeller kunne fore til mindre
snarere enn mer priskonkurranse. Av den grunn
er det grunn til 4 veere varsom med 4 iverksette et
slikt tiltak dersom en ikke har spesielle grunner.
Men hvordan skal en i s& fall iverksette tiltak som
forer til mer priskonkurranse? Som nevnt kan det
tenkes at det i visse naeringer er en mer omfat-
tende regulering enn det som strengt tatt er
pakrevet, jfr. den nevnte studien utfert pa oppdrag
av EU-kommisjonen. Dette taler for at i de neerin-
ger hvor reguleringen er spesielt omfattende kan
det vaere naturlig 4 vurdere & lempe pa omfanget
av reguleringene. Dette vil kunne fore til storre
mulighet for at nye selgere etablererer seg, og
dermed mulighet for lavere priser.

Men som forklart i kapittel 3 kan et tiltak som
er bra for priskonkurransen veaere problematisk
sett ut fra hensynet til kvalitet. Mer priskonkur-
ranse inneberer at det er lavere fortjeneste for
hver enhet salg, og mindre utsikter til fremtidig
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Figur: 1.3 Effekt av reduserte etableringshindre og mer informasjon om kvalitet
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fortjeneste. Incentivene til 4 tilby hey kvalitet for &
fa gjenkjop svekkes derved. Det kan tenkes at
konkurransen i utgangspunktet er lite hard, slik
at den eventuelle skjerpede priskonkurransen
ikke er nok til at tilbyderne skifter fra hey til lav
kvalitet. Men i prinsippet vil det imidlertid veere
en avveining, som kan illustreres ved hjelp av
figur 1.3. Det er en videreforing av figur 1.2.

I figuren har vi antatt at prisen faller, hvilket
kan ha sin arsak i reduserte etableringshindre i
den aktuelle neering. Det vil isolert sett gjore det
mindre attraktivt a tilby hey kvalitet. Dette er vist
med det morkegréa arealet i figuren. Dessuten har
vi antatt at det samtidig blir innfert en ordning slik
at kundene tidligere oppdager at en selger faktisk
tilbyr lav kvalitet. Dette vil innebare at en bedrift
blir ’straffet’ hardere dersom den tilbyr lav kvali-
tet. I figuren er dette illustrert med det lysegra
arealet i figuren.

Vi ser dermed at de to tiltakene har motstri-
dende effekter pa tilbyders valg av kvalitet. Det
innebaerer at en ved 4 koordinere de to tiltakene
kan oppna bade lavere pris og fortsatt hey kvali-
tet. Mer presist kan en ved 4 iversette mer tiltak
hva angar informasjon om kvalitet motvirke faren
for at reduserte etableringshindringer forer til
lavere kvalitet.

Droftingen her illustrerer at en ma veie de
kryssende hensyn mot hverandre, og kombinere
ulike tiltak for & sikre at mer priskonkurranse ikke
gér pa bekostning av kvaliteten. Dreftingen illustre-
rer ogsd at en forbrukerpolitikk og konkur-
ransepolitikk gar hand i hand nér en skal iverksette
tiltak i denne type markeder. Mye av det som Klas-
sifiseres som forbrukerpolitikk er nettopp tiltak av
den type vi har nevnt her. Det gjelder for eksempel
tiltak som gir den enkelte kunde mulighet til & fa
mer informasjon om kvalitet, samt tiltak som hjel-
per kundene med & utforme kontrakter med sel-
gere. Sett i et slikt perspektiv ber en gkt innsats
mot a forbedre ressursutnyttelsen i lokale marke-
der, som typisk er tjenester preget av informasjons-
asymmetrier, vaere en kombinasjon av forbruker-
politiske og konkurransepolitiske tiltak.
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