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FORORD

Prosjektet Velferdsmessige og fordelingsmessige virkninger av den statlige
virkemiddelbruken pa postomradletr utfgrt ved Stiftelsen for samfunns- og
neeringslivsforskning pa oppdrag for Samferdselsdepartementet. Prosjektet ble
startet opp i juli 1999 og avsluttet i mars 2000. Prosjektstaben har bestatt av
forsker Kenneth Fjell, forskningsassistent Afsaneh Bjorvatn, forsker Grete
Rusten og professor Kare P. Hagen. Farstnevnte har vaert prosjektleder og hatt
det redaksjonelle ansvaret for rapporten, og statt for kapittel 3, 4 og 5 samt
bidratt mot kapittel 1 og 2. Grete Rusten har statt for drefting av
bosettingsmgnster og landsdekkende posttjenester i avsnitt 2.4 som utgjar starste
delen av kapittel 2, og i tillegg bidratt inn mot gvrige kapitler. Afsaneh Bjorvatn
har statt for kapittel 6 samt bidratt inn mot kapittel 1, 4 og 5. Professor Hagen har

hatt en radgivende funksjon og bidratt generelt, men spesielt mot kapittel 2 og 4.

Prosjektstaben har fatt nyttige innspill fra en referansegruppe bestaende av
Cecilia  Thelander, Anders Vilum og Espen Christiansen fra
Samferdselsdepartementet, Bjgrn Barvik fra Kommunal- 0g
regionaldepartementet og Terje Ellingsen og Kristin Bergum med flere fra Posten
Norge BA. | tillegg takker vi professor Agnar Sandmo for nyttige kommentarer
til endelige rapporten, og prosjektassistent Sturla Alvheim som har bistatt med

databearbeidelse. Vi takker alle personer som har bidratt i ulike faser av arbeidet.
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1 INNLEDNING OG SAMMENDRAG

1.1 Prosjektets mandat og avgrensning

Stiftelsen for samfunns- og naeringslivsforskning (SNF) fikk iJ999 i oppdrag
av Samferdselsdepartementet a utrede og analysere de "velferdsmessige og
fordelingsmessige virkninger av den statlige virkemiddelbruken pa postomradet,”

herunder spesielt:

« Enerettens betydning for a opprettholde et tilbud av landsdekkende

posttjenester

* Nytten samfunnet/distriktene har av at staten kjgper beakdtomisk

ulgnnsomme posttjenester

Arbeidet skulle ta utgangspunkt i de overordnede politiske malsettinger som var
trukket opp blant annet gjennom stortingsmeldigBressuten skulle arbeidet
knyttes opp mot EUs politikk pa postomradet og til den tiltagende konkurransen,

for eksempel mellom post- og teletjenester.

Formalet med denne rapporten er a besvare de spgrsmal som er reist i
ovennevnte oppdrag. Tilneermingen vil veere todelt i metode. Primeert vil den
veere teoretisk med fundament i generell samfkmsomisk teori. Sekundeert vil

det bli gjort en vurdering av data fra postomradet i lys av teorien. Detaljert
empirisk arbeide, sa som estimering av merkostnader ved a opprettholde et
tienestetilbud utover det som er bedriftsgkonomisk lgnnsomgai imidlertid

ikke i arbeidet. P& dette omradet begrenser studien seg til en gjennomgang og
vurdering av allerede beregnede merkostnader. Postbanken og dens virksomhet

er heller ikke en del av denne studien.

! St. meld nr. 41 (1995-96) Om postvirksomheten i Norge og St. meld nr. 16 (1998-99) Om
virksomheten til Posten Norge BA.
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Utover prosjektets mandat som er avgrenset over, har det fra SNF sin side veert
gnskelig med en bredere prinsipiell dragfting av den politiske malsetting og mulige
statlige virkemidler, og Samferdselsdepartementet er innforstatt med dette. | trad

med dette tar derfor studien utgangspunkt i to fundamentale spgrsmal:
1. Hva er den politiske malsettingen for postomradet?
2. Hvilke virkemidler egner seg best for & oppna denne?

Studien vil derfor ogsa vurdere fordeler og ulemper av gvrige virkemidler som
konkurranseutsetting, bruk av marked og privatisering. Krav om landsdekking og
likeverdig tjenestetilbud "universal service obligation” er et gjennomgaende krav
til postomradet i mange land (European Commision, 1995). Det & oppna en slik
malsetting er i stor grad pavirket av landets naturmessige, demografiske og
gkonomiske kjennetegn. Selv innen Europa er kontrastene hva angar topografi,
kommunikasjoner, bosetting og naeringsstruktur noksa forskijellige. Vi har i denne
rapporten utarbeidet et eget avsnitt hvor Norges posisjon sammenlignes med
andre land. Rapporten inneholder dessuten en egen drgfting av postomradet fra

ulike land og sektorer, med den hensikt a vise forskjellige reguleringslasninger.

1.2 Studiens kildemateriale

| arbeidet med dette prosjektet har sentrale gruniddgsnenter veert
konsesjonen til Posten Norge BA, samt diverse St. meldinger og Ot.
proposisjoner. Konsesjonen har gyldighet for perioden 1.10.1997 til 30.9.2001.
Imidlertid ble den revidert 29.10.1999 mens prosjektet pagikk. Vi vil referere til
perioden fgr revidering som Konsesjon (1997) og perioden etter som Revidert

konsesjon (1999). Sistnevnte er tatt med som vedlegg i rapporten.

En referansegruppe bestaende av representanter fra Samferdselsdepartementet,

Posten Norge BA og Kommunal- og regionaldepartementet har bidratt med

2
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informasjon i ulike faser av studien. Videre har Konkurransetilsynet veert en
nyttig informasjonskilde. Datagrunnlaget i prosjektet er primeert basert pa

Postens statistikk, interne dokumenter og samtaler med ngkkelpersoner i Posten.

Vi har ogsa benyttet oss av arsmeldinger fra postmyndighetene og operatgrer i
Finland, Nederland, New Zealand, Storbritannia og Sverige. | tillegg har vi hatt
korrespondanse med postmyndighetene i de respektive landene og med enkelte
private postoperatgrer i Sverige. Det internasjonale postforbundet, Universal

Postal Union, har ogsa bidratt med nyttig informasjon.

1.3 Disposisjon

Rapporten innledes i kapittel 1. Her gar vi giennom prosjektets mandat og gir et
sammendrag av rapporten og konklusjonene. Kapittel 2 gir en beskrivelse av
blant annet postnettet, Postens kostnadsstruktur og nettverkseffekter, og den
teknologiske utviklingen innen data- og teleteknologi som i gkende grad erstatter
den tradisjonelle brevforsendelsen. | kapittel 3 ser vi pa den statlige malsetningen
pa postomradet, nemlig et landsdekkende formidlingstilbud av postsendinger til
rimelig pris og god Kkvalitet. Dette danner grunnlaget for den statlige
virkemiddelbruken som drgftes i kapittel 4. | dette kapittelet vurderer spesielt
virkemidlene enerett og statlig kjgp. Vi ser pa virkemidlenes betydning for
opprettholdelse av landsdekkende posttjenester samt deres velferdsmessige og
fordelingsmessige virkninger. | tillegg diskuterer vi gvrige virkemidler som
geografisk enhetsporto, konkurranseutsetting og privatisering. | kapittel 5
kommer diskuterer vi kort kvalitet knyttet til pningstider og tilgjengelighet
generelt. Kapittel 6 presenterer og sammenligner erfaringer fra land som har valgt
ulike reguleringslgsninger for postomradet. Vi har her tatt for oss Finland,

Nederland, Storbritannia, Sverige og New Zealand. Videre ser vi pa EUs politikk
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for postsektoren. Deretter ser vi neermere pa reguleringsregimet,

konkurransesituasjonen og kvaliteten pa posttjenestene for de respektive landene.

1.4 Sammendrag

Staten har en overordnet malsetting pa postomradet om landsdekkende
formidlingstilbud av (samfunnspalagte) postsendinger til rimelige priser og god
kvalitet (kapittel 3). Malsettingen er spesifisert naermere i den reviderte
konsesjonen av 29.10.1999 (avsnitt 8.2). Imidlertid medfgrer den statlige

malsettingen at store deler av dagens postnett blir bedriftsgkonomisk ulgnnsomt.

Store deler av arsaken til denne ulgnnsomheten gjennomgaes i kapittel 2 hvor vi
ser pa karakteristika ved postomradet i Norge. Rurale omrader medfarer
betydelige kostnader med a opprettholde et landsdekkende tjenestetilbud til
likeverdige priser og kvalitet. Her er postvolumet lavt og det er betydelig ledig

kapasitet i postnettet. Store deler av kapasiteten i rurale omrader, og dermed
kostnadene, er gitt ved det konsesjonspalagte  kravet om

postkontor/kontraktspostkontor i hver kommune, ombaering av post seks dager i
uken samt én dags framsendingstid for A-post. Norge kommer saledes i en
seerstilling som det landet i Europa med minst urbanitet, og i tillegg med et langt
strekkende areal, samt vanskelig topografi og klima. Andre land, som Finland,

Sverige og Storbritannia har lignende utfordringer, men i mindre grad, mens land

som Nederland har minimale utfordringer pa dette omradet (kapittel 6).

Stér s nytten i forhold til merkostnadéred & opprettholde dagens postnett, og
hvilke statlige virkemidler er best egnet for & opprettholde den statlige
malsettingen? Betraktninger omkring dette gjennomgaes i kapittel 4. Farste del

av spgrsmalet avhenger av hvilken nytte dagens statlige virkemiddelbruk

? Det bedriftsgkonomiske tapet ved & opprettholde ulgnnsomme posttjenester (avsnitt 4.2).

4
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medfgrer. | fraveer av statlige virkemidler, ville postvirksomheten veere overlatt til
vanlige markedskrefter. Man kan anta at et bedriftsgkonomisk lgnnsomt tilbud
ville eksistert, men som var av betydelig lavere kvalitet enn dagens tilboud. Nytten
av den statlige virkemiddelbruken ma da vaere verdien av de sawiomosnisk

lannsomme tjenestene som ikke lenger lar seg opprettholde.

Et landsdekkende postnett har bade en eksistensverdi og en bruksverdi. Selve
eksistensen av postnettet gir alle innbyggere (omtrent) den saraliggetentil

a sende og motta postsendinger overalt i landet (og utlandet). Ogsa for personer
som ikke benytter postnettet ma man forvente at muligheten for & kunne benytte
et landsdekkende postnett har en verdi i seg selv. Et landsdekkende postnett har

saledes karakter av & veere et fellesgode.

| tillegg har postnettet selvsagt en bruksverdi for dem som benytter det. Dette
gjelder bade avsendere og mottagere. Store deler av merkostnadene ved a
opprettholde dagens postnett kommer til syne i utkantstrgk. Imidlertid er
postnettet preget av stor trafikk mellom lsnnsomme og ulgnnsomme omrader slik
at nytteverdien av & opprettholde postgang med de ulgnnsomme postomradene

tilfaller ogsa i stor grad befolkningen utenfor disse omradene.

Den statlige virkemiddelbruken omfatter blant annet enerett og statlig kjap.
Farstnevnte gir opphav til et monopoloverskudd som benyttes til & subsidiere de
bedriftsgkonomisk ulgnnsomme tjenestene/omradene. | prinsippet innebaerer
dette en brukerbeskatning av postkunder i lsnnsomme omrader. Betydningen av
eneretten for opprettholdelse av landsdekkende posttjenester er saledes i
hovedsak knyttet til dens potensiale som finansieringskilde. Bade
markedsutvikling og regulatorisk harmonisering med EU ser ut til & skulle
undergrave dette potensialet. Konkurranseflatene mellom post og tele gker og

medfgrer tiltagende konkurranse mellom brevpost og elektronisk
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korrespondanse. Likeledes virker det sannsynlig at fremtidige EU regulativer pa

postomradet vil komme til & innskrenke mulighetene til anvendelse av enerett.

Videre medfgrer enerett et stgrre krav til eierkontroll ettersom man i fraveer av
konkurranse ikke har noen kontrolimekanismer gjennom forbrukervalg (avsnitt
4.1). Forbrukerkontroll via konkurranse er generelt antatt & veere den mest
effektive kontrollen av kostnadseffektivitet ved at postkunder vil velge beste
pris/kvalitetskombinasjon gitt at de har en valgmulighet. Uten denne
forbrukerkontrollen @gker risikoen for kostnadsineffektivitet. | tillegg antas
markedskrefter & ville ha positiv virkning pa kvalitet, innovasjon og

allokeringseffektivitet (avsnitt 4.7).

Generelt knytter det seg gjerne ogsa informasjonsproblemer til enerett ved at
eier/regulator har underlegen kostnadsinformasjon i forhold til bedriften som
reguleres. Dette vanskeliggjgr eierkontrollen. @kt bruk av anbudskonkurranse er
en metode for & bryte et slikt informasjonsmonopol (avsnitt 4.6)edd vil
anbudskonkurranse implisere en stgrre grad av forbrukerkontroll ved at staten

velger den anbyder som tilbyr beste pris- og kvalitetskombinasjon.

Eneretten som virkemiddel for brukerbeskatning farer til relativt hgye priser i
forhold til kostnader for posttjenester i lsnnsomme omrader. Dette vil redusere
konsumet av posttjenester i disse omradene relativt til frikonkufragssdledes
redusere allokeringseffektivitet. Ut fra dette og at postnettet har karakter av
fellesgode, burde en anta at statlig kjgp finansiert gjennom generell beskatning er
et overlegent virkemiddel. Imidlertid fgrer ogsa generell beskatning til

vridningskostnader og svaret er saledes ikke entydig.

® Avhengig av graden av etterspgrselselastisitet.

6
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Statlig kjgp fungerer i praksis som en saldering mellom merkostnader og
monopoloverskuddet slik at Posten i prinsippet skal motta en full dekning av
merkostnadene ved & opprettholde det sansfpalagte tjenestetilbudet (avsnitt
4.4). Det statlige kjgpet utgjgr mesteparten av finansieringen av merkostnadene
og et bortfall av dette virkemiddelet ville matte antas & fgre til en signifikant
reduksjon i kvaliteten pa landsdekkende posttjenester. | utgangspulétdet
sannsynligvis veere de mest kostnadskrevende utkantstrgkene sooppitge

en reduksjon i tilbudet. Selv med dagens ordning hvor Posten prinsipielt har full
kostnadsdekning, er det i konsesjonen gjort rom for tillemping av kvalitet i disse
omradene, for eksempel i form av reduksjon i antall dager med ombaering (avsnitt
8.2).

Et potensiale for samfunmkonomisk forbedringile veere om man i stgrre grad

kunne utnytte samdriftsfordeler mellom postomradet og eksisterende privat
infrastruktur uten at dette pavirket kvalitetsnivaet i nevneverdig grad (avsnitt
4.4.2). En slik utvikling har man alt sett i forbindelse med Posten sin bruk av

kontraktspostkontorer hvor man samler posttjenester og annen privat virksomhet.

| et fritt marked, uten statlig engasjement, ville man sannsynligvis fa en utstrakt
utnyttelse av slike samdriftsfordeler ved at posttjenester i overveiende grad ble
tilbudt gjennom forskjellige private aktgrer som dagligvarekjeder,

bensinstasjonkjeder eller lignende. Videre ville man i et fritt marked meget

sannsynlig fa en mer konsentrert ombaering av post i utkantstrgk ved at antall
ombaeringsdager ble redusert og ved at man fikk posten utlevert pa
arbeidsplassen eller matte avhente denne for eksempel hos en lokal

dagligvarehandel (avsnitt 4.7).

| tillegg ville man mest sannsynligppleve stgrre samsvar mellom pris og

kostnader, det vil si geografisk variasjon i porto og/eller kvalitet. Postgang innen
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og mellom postomrader med hgyt volum og lave enhetskostnader Vville
sannsynligvis fa en lavere porto. Omrader med lavt volum og haye
enhetskostnader ville motsvarende ha en hgyere porto. En slik utvikling fant sted
blant annet i Sverige og i New Zealand (kapittel 6). Alternativt kan man tenke
seg at geografisk enhetsporto ble opprettholdt, men at kostnadsforskjellene kom
til syne i form av varierende kvalitet, for eksempel ved at fremsendelsestid ble
forlenget og ombeeringshyppighet ble redusert for omrader med lavt volum.

Sistnevnte ser man som tidligere nevnt antydning til i dagens postnett.

Et landsdekkende postnett baerer preg av a veaere et fellesgode og et nasjonalt
anliggende av betydning bade for kommunikasjon, handel og velferd generelt. Et
offentlig ansvar for at et slikt postnett foreligger, synest derfor rimelig.
Kvalitetsnivaet pa et slikt postnett er et gjennomgaende tema i rapporten ettersom
dette driver merkostnadene i nettet. Bgr samfunnets malsetting veere hgy kvalitet
for alle omrader og alle markedssegmenter eller en garantert, landsdekkende
minimumsstandard? Et annet viktig tema er hvorvidt det offentlige selv skal sta
for produksjonen av tjenestene, eller sikre at de blir tilbudt i et privat marked,
eventuelt med statlig statte. Gitt Norges starrelse, topografi, klima, infrastruktur
og bosettingsmgnster vil dagens kvalitetsnivd pa posttjenester ikkee k
opprettholdes uten en slik statlig statte. Merkostnadene ved a opprettholde
dagens kvalitetsniva i distriktene vil antageligvis gke i framtiden gitt den gradvise
sentraliseringen av befolkningen samt forventningen om redusert bruk av
brevpost til fordel for telekommunikasjon. Imidlertid er det ogsa muligheter for at
Internetthandel vil bidra til gkt volum av pakkepost. Et landsdekkende postnett

vil kunne spille en viktig rolle i en slik utvikling.
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2  KARAKTERISTIKA VED POSTOMRADET

Vi identifiserer noen karakteristika ved postomradet som gir sterke fgringer med

hensyn til valg av virkemidler. | dette kapittelet vil vi drafte:

. Kostnadsstruktur

. Nettverkseffekter og eksternaliteter

. Fellesgodeaspekter ved postnettet

. Bosettingsmgnster og befolkningstetthet
. Kundegrupper med ulik betalingsvilje

Stor teknologisk endring og tiltagende konkurranse

2.1 Postnettets kostnadsstruktur

For vi gar inn pa kostnadsstrukturen i postnettet, er det formalstjenlig med en

kort beskrivelse av selve postnettet.

2.1.1 En beskrivelse av postnettet

Verken postnett eller de aktiviteter som foregar i nettet er entydige begreper.
Som postnett regner vi her den samlede arbeidskraft, infrastruktur og det
kapitalutstyr som muliggjer overtagelse av en postsending fra avsender til
frembringelse til mottakerEn skjematisk beskrivelse av et postnett finner vi i

Andersson (1996) gjengitt i Figur 1. | postnettet i figuren kommer post fra
innsamlingspostkasser samt direkte fra husholdninger og bedrifter. Lokalpost
forblir i omradet, mens g@vrig post sendes videre gjennom  regional

utgangssortering, transport, inngangssortering og ombeaering eller avhenting. |
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figuren vises ogsa en bedrift som leverer forhandssortert post lenger fram i nettet

enn hva som er vanlig for usortert post.

En alternativ inndeling av postnettet finner vi i Deloitte & Touche (1999a) som

deler postnettet i fire hoveddeler:
e Transportnett
» Sorterings- og terminalnett
» Ekspedisjonsnett

» Distribusjonsnett

10
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Figur 1. En skjematisk fremstilling av postnettet (fra Andersson, 1996).

Innen postnettet gar postsendinger i stremmerp&ststram er definert som

"alle aktiviteter eller trinn som en postsending gjennomlgper fra den blir

innlevert til den er kommet fram hos mottakéRiksrevisjonen, 1999, s. 25). Et

tilsvarende begrep finner man i Deloitte & Touche (1999) lerostramtype er

definert som "Et sett av aktiviteter som en sending utsettes for pa vei inn eller

ut av et postomrade. Det skilles mellom strgmtyper inn og stremtyper ut av et

postomrade.”(side 42). Totalt lister de seks forskjellige stramtyper:

11
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. Innlevering postkontor
. Innlevering terminal

. Utlevering landpostbud
. Utlevering postkontor

. Utlevering terminal

. Omdeling

Videre er i Deloitte & Touche (199@n aktivitet definert som “et gjgremal som
forbruker ressurser og dermed kostnader. ... Det skilles mellom aktiviteter med
og uten omradetilhgrighet. Aktiviteter med omradetilhgrighet utfgres i et
definert postomrade (eksempelvis omdeling), mens aktiviteter uten
omradetilhgrighet ikke knytter seg til et bestemt postomrade (eks.
hovedpostgang).”(side 42). Totalt listes 11 aktiviteter som i noen tilfeller

sammenfaller med stregmtyper som vist i Tabéll 1.

Tabell 1. Aktiviteter i postnettet (Deloitte & Touche, 1999a).

-

Innlevering postkontor Lokaltransport fra terminal  Utlevering postkonta

Innlevering terminal Lokal transport til terminal  Utlevering terminal
Hovedpostgang Utlevering landpostbud
Avgangssortering Omdeling

Sprednings-sortering

* Disse 11 aktivitetene er dem som benyttes i Postens aktivitetsmodell for beregning av
merkostnader i poststrammer (se avsnitt 4.2).

12
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Andersson (1996) pa sin side deler hovedaktivitetene ("lankarna”) i postnettet

inn i fem deler:

InnsamlingC Utgaende sorterig Transport] innkommende sorteriag Utlevering

Posten Norge BA pa sin side deler hovedaktiviteten noe annerledes:

Innsamling] Transport] Sortering] Transport] Utlevering/Ombaering

Postens inndeling minner om en sakalt "hub and spoke” organisering som man
finner innen flytrafikk hvor flyselskaper transporterer passasjerer fra mindre
flyplasser til en sentralt beliggende hovedflyplass ("hub”). Ettersom alle
passasjerene fra en mindre flyplass ma innom hovedflyplassen kan man utnytte
stordriftsfordeler innen transporten i dette leddet. Videre samler man alle
transittpassasjerene pa hovedflyplassen slik at man igjen far maksimalt antall
passasjerer fra hovedflyplassen til den endelige destinasjonen og saledes utnyttes
ogsa stordriftsfordeler i dette leddet. At Posten har innrettet sitt nettverk noe
tilsvarende, med en stor grad av sentralisert sortering (lagt til Oslo), er dels en
indikasjon pa stordriftsfordeler innen sortering og dels en ngdvendig tilpasning til
flynettet. Et annet moment er at "hub and spoke” organisering letter koordinering
(Sidak og Spulber, 1996).

Et postnett er totalt sett arbeidsintensivt (manuelt arbeid), noe som blant annet

kan illustreres ved en kort giennomgang av de forskjellige hovedaktivitetene.

Innsamling foregar i hovedsak manuelt fra rade postkasser, postkontor,
landpostruter eller terminaler. Bedriftskunder kan ogsa ha avtaler om avhenting

av utgaende post.

Transport brukes her i en relativt begrenset forstand til & mene forflytning av

(vanligvis store mengder) postsendinger mellom postsentere, -kontorer eller -

13
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filialer ved hjelp av motorkjaretay, fly, bat eller lignende. Denne aktiviteten er
mer kapitalintensiv enn innsamling og i tillegg blir brevvolumet starre per

arbeidsinnsats.

Sortering er primaert automatisert for brevpost i standard format og om lag 80%
av brevsorteringen utfgres av sorteringsmaskiner. Brevpost med mangelfull
adressering eller unormalt format (sakalt klump) kan ikke handteres maskinelt.
En maskin for automatisert brevsortering ved terminalbygget i Oslo har en
giennomsnittlig kapasitet pa om lag 25.000 brev per time i motsetning til 1.200
brev per time for manuell sorteriigror & utnytte kapasiteten ved automatisert
sortering, er det fglgelig ngdvendig med et relativt stort postvolum. Automatisert
sortering er blant annet ogsa benyttet utenfor Oslo ved noen av de starre byene

som Bergen og Trondheifn.

Ombeaering av postsendinger til den enkelte mottaker sitt utleveringssted foregar i

hovedsak manuelt.

Generelt bgr det bemerkes at normalt kan ikke aktivitetenes rekkefalge i en
poststrgm fravikes eller flere aktiviteter utfares parallelt. Dette farer til at en
forsinkelse som oppstar i et ledd ofte forfalger en postsending og det er liten
mulighet for & hente inn igjen forsinkelsen. Et annet viktig moment er at Posten
benytter en rekke underleverandgrer og opererer med knappe tidsmarginer i
enkelte ledd. En mindre forsinkelse hos en ekstern transportgr kan lett fare til en
betydelig forsinkelse av postsendingen. For eksempel er A-post til utkantstrgk i
Nord-Norge avhengig av flytransport for & rekke fram i tide. Flyavgangene per
dagn til distriktene er relativt fa og i tillegg tilpasset persontrafikk som foregar pa

dagtid. Relativt lang reisetid innebaerer at det kan vaere for sent a sende posten

® Sorteringsmaskinen legger i tilegg beslag pa 3-4 arbeidere.
® Kilde: Omvisning i Oslo Terminalbygg ved E. Ase, Posten, 14.01.00.
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med farste flyavgang om morgenen. | tillegg er siste avgang som regel sent pa
ettermiddagen eller tidlig pa kvelden noe som gir knappe frister fra innlevering til
sortering og videresending. Dette medfarer meget knappe marginer for a
overholde fremsending i lgpet av ett dggn som er malet for A-post. | tillegg
forsterker karakteristikken av flytransporten til utkantstrgkene konsekvensene av
en liten forsinkelse i et foregaende ledd. Dersom en postsending mister siste
flyavgang pa innleveringsdagen med liten margin kan dette gjerne medfare opptil
ett dggns forsinkelse i utlevering til mottaker. Forsinkelser hos flyselskapene vil
selvsagt ogsa medfgre lignende problemer. Dette kommenteres implisitt av
Posten: "Postens vurdering er at 93% over natt for A-posten antakelig ikke er
mulig & na med dagens regularitet i offentlig kommunikasjon.” (Posten, 1998a, s.
7). Vi vil komme tilbake til potensielle kostnadskonsekvenser av malet om ett

dagns fremsendingstid blant annet i kapittel 4.

| sin beskrivelse av postnett, papeker Andersson (1996) at "(n)atverksstrukturen
paminner starkt om forhallandena pa teleomradet. Insamling och utdelning
mostsvarer ledet fram till kundens telefonjack, sortering mots\vaaplingar

och transport o6verforing. Strukturen ar hierarkisk i den meningen att volymerna
er i "centrum”, dvs transportdelen, er storst.” (s. 15). Sammenligner man
strukturen i postnettet med strukturen i telenettet eller elektrisitetsnettet kan man
lage en alternativ analytisk og skjematisk inndeling av postnettet. Telenettet er
ofte i litteraturen inndelt i et lokalnett (Local Access and Transport Area
forkortet til LATA) og et langdistansenett som binder sammen LATAene.
Lokalsamtaler refereres til som intraLATA trafikk og "long distance” er
interLATA trafikk. Dette er ogsa til dels analogt med hva man finner innen
elektrisitetsnettet som er sammensatt av lokale nett bundet sammen av et
landsdekkende transportnett hvor sistnevnte eies og drives av Statnett. En

lignende inndeling av postnettet vil for eksempel veere i ombeeringsnett og
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transportnett. Ombeaeringsnettet tilsvarer den lokale delen av nettet og omfatter

innsamling og utlevering. Transportnettet er regionalt/landsdekkende og knytter

sammen ombeeringsnettene. | transportnettet foregar sentral sortering av

postsendinger, men ingen innsamling eller utevering fra kunder. Forflytning av

postsendinger i ombaeringsnettet (den lokale delen av nettet) foregar primeert

giennom transport langs vei. | transportnettet foregar forflytningen primaert med

fly (A-post), men ogsa med bat, tungtransport og jernbane. Figur 2 illustrerer en

slik inndeling av postnettet.

Transportnett (InterL AT &)

O baringanett; loloalnett
sl
(Trtral ATA)

D baeringsnett; lokalnett
Eergen.
(Intral ATA)

Figur 2. En sammenligning av postnettet og telenettet.
Vi vil nd se pa kostnadsstrukturen i postnettet.

2.1.2 Kostnadsstruktur

Innsatsfaktorene til Posten bestar i hovedsak av:

» Ansatte (30.514 ansatte i 1998 [Posten, 1998c])

* Kjgretgy

» Bygninger (terminaler og ekspedisjonslokaler med inventar og

maskiner).
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Kostnadene til postvirksomheten er karakterisert ved at mesteparten av
kostnadene er driftsavhengige og kan elimineres dersom virksomheten avvikles
(lave irreversible kostnader). Det vil si at det eksisterer et annenhandsmarked for
mesteparten av kapitalutstyret knyttet til postvirksomhet. Dette reduserer risikoen
ved inntreden i markedet fordi mesteparten av investeringene er reversible.
Deloitte & Touche (1999) bemerker imidlertid at Posten kan ha et
konkurransefortrinn i form av rimelig tilgang pa bygninger: "Det er imidlertid
grunn til & anta at det ligger en merverdi i bygningsmassen ubokésrt verdi

sa lenge bygningene brukes i Postens nett. Det kan altsd sies a ligge en
inntredelsesbarriere i at Posten synes a ha lave kostnader knyttet til

bygningsmassen.” (s. 12).

En annen vurdering er hvorvidt det er betydelige stordriftsfordeler pa
postomradet, noe som vil ha relevans for antall aktgrer det er plass til i markedet.
Stordriftsfordeler (economies of scale) innebaerer at enhetskostnaden avtar med
en gkning i produksjonsvolum. En arsak til stordriftsfordeler er hgye, faste
kostnader som bidrar til at enhetskostnadene faller med tiltagende produksjon for
en stor del av produksjonsomradet. Antar man at kurven for enhetskostnaden er
U-formet, vil det farste minimumspunktet angi minste, effektive bedriftsstgrrelse
("'minimum efficient scale” eller MES). Dette er det minste antall enheter en
bedrift kan produsere og likevel oppna starst mulig effektivitet (se Figur 3). Ved
a dele total markedsproduksjon pa MES finner man det stgrste antall bedrifter
som kan produsere dette kvantumet effektivt. For a utnytte stordriftsfordelene og
oppna laveste enhetskostnader, ma produksjonsvolumet minst tilsvare MES. For
utkantstrgk hvor postvolumet er lavt, vil markedet som regel ikke ha rom for mer

enn én aktar. Til tross for effektiv drift vil det enda veere slik at den ene aktgren

" Normalt vil en bedrift for eller senere stgte p& stordriftsulemper ved at den nar en
kapasitetsgrense (for eksempel med hensyn til teknologi eller management).
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ofte ikke oppnar MES og opererer med betydelig hgyere gjennomsnittskostnader

sammenlignet med urbane strgk til.

Giennomsiittskost
A

Shala- Iike  skaila-
FROROR FRORO R

® Enheter

Figur 3. Stordriftsfordeler og minste, effektive bedriftsstarrelse.

A identifisere stordriftsfordeler generelt og MES i saerdeleshet er imidlertid
vanskelig og det knytter seg gjerne stor usikkerhet til slike estimater. For telenett
varierer for eksempel MES estimater fra 3,3 til over 50 millioner aksesslinjer
(Fjell et al. 1999b). Pa gmn av de spesielt hgye, faste (og irreversible)
kostnadene i telenett, er imidlertid antagelsen om stordriftsfordeler sjeldent
bestridt. Danner (1999) referer til en studie av Federal Communications
Commission (FCC) og anslar faste, manedlige kostnader for basis
telefontjenester til $20-25 og merkostnader knyttet til ringetid til om lag $0,01
per minutt for rikstelefon ("long distance”). Danner konkluderer med at faste
kostnader tydelig dominerer variable kostnader for telefoni. Til sammenligning
beskriver Danner postnettet som arbeidsintensivt og refererer en rapport fra US
Postal Service som oppgir at deres variable kostnader utgjorde 63% av totale
kostnader i 1996. Dersom vi benytter summen av postene "Kostnader for varer
0g tjenester” og "Lenn, ordinaere pensjonskostnader og andre sosiale utgifter”
som en indikasjon pa omfanget av variable kostnader, utgjorde disse om lag 76%

av totale driftskostnader for Posten i 1998 (Posten, 1998c). Sammenlignet med
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telenettet, burde saledes potensielle stordriftsfordeler veere adskillig mindre i

postnettet.

Noe som problematiserer en slik sammenligning er tidshorisonten som legges til
grunn. P& kort sikt er mulighetene til a tilpasse innsatsfaktorene til variasjoner i

trafikkvolum begrenset. For eksempel star Posten overfor relativt betydelige

variasjoner i volum (Figur 13), mens rigiditet med hensyn til ansettelsesforhold

gjgr at man i praksis ikke har anledning til & justere bemanningen tilsvarende. Pa
kort sikt vil derfor personalkostnadene i postnettet ogsa fremsta som faste i
forhold til volum. Pa lang sikt vil man har starre fleksibilitet, men dette vil veere

begrenset av muligheten til & benytte midlertidige ansettelsesforhold.

En oversikt av studier gjort av European Commission (1995) antyder at det er
stordriftsfordeler i innsamling, ikke i langtransport, muligens i korttransport, ikke

i sortering (seerlig i automatisert sorterfh@g at det er stordriftsfordeler i
utlevering/ombeering. | falge Cohen og Chu (1999) har Postal Rate Commission
og U.S. Postal Service implisitt anerkjent at det ikke er stordriftsfordeler av
betydning i sortering og transport, og videre refererer de en empirisk studie av

Bradley og Colvin (1995) som finner at det er stordriftsfordeler i postombaering.

En rapport utarbeidet av det britiske Post Office Review Committe i 1977
fraradet & splitte opp virksomheten knyttet til henholdsvis brev og
pakkeforsendelser. Begrunnelsen var at disse to virksomhetene delte pa en god
del av det samme produksjons- og transportapparatet. Det a ta vekk pakkepost-
trafikken vil dermed kunne pafare brevpostenheten stgrre "overhead-kostnader”
(Hunt og Lynk, 1991). | Norge med mange tynt befolkede omrader (avsnitt 2.4),

kan en ogsa tenke seg at en slik oppsplitting av produksjonenuriiek

® Det er overraskende at man ikkefinner stordriftsfordeler ved sortering.
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marginalisere inntjeningsmulighetene. Mer tvilsomt er det i fglge Hunt og Lynk
(1991) om samdriftsfordeler mellom postdistribusjon og ekspedisjonsnettet alltid
kan forsvares. Postdistribusjon omfatter fysiske postforsendelser mens en
betydelig del av de ekspedisjonene som foregar over disk kan knyttes til
pengetransaksjoner. Ny teknologi vil i arene framover utfordre disse to
tienesteomradene pa hver sin mate. Brev i papirform vil antagelig i betydelig grad
bli erstattet av elektronisk post, mens mange av de pengerelaterte tjenestene vil
bli erstattet av transaksjoner basert pa kredittkort, minibanker og hjemme-pc-
baserte nettjenester. Skranketjenestene konkurrerer i noen grad med andre
finansinstitusjoner. Brevtjenestene mgter i noen grad konkurranse av private
nisjeoperatgrer som ekspress- og budselskaper. En slik konkurranse er
skjerpende og en bgar derfor i fglge Senior (1989) hindre at post- og

skranketjenester kryssubsidieres.

Betydningen av stordriftsfordelene innen de forskjellige hovedaktivitetene
(innsamling, transport, sortering, omdeling), avhenger av hvor stor andel den
enkelte aktivitet utgjar av de totale kostnadene. Hvordan fordeler sa kostnadene i
postnettet seg pa de forskjellige hovedaktivitetene? European Commission
(1995) referer to estimater for kostnadsfordeling for brevpost. En oversikt over
estimatene er gitt i Tabell 2, hvor det klart framgar at utlevering/ombaering er den
hovedaktiviteten som forarsaker mesteparten av kostnadene. | en senere studie er
anslagene generelt lavere og ombaeringskostnader for eksempelvis Irland ble
oppgitt til 57% (NERA,1998). Posten anslar sine ombaeringskostnader til i snitt &
utgjere 60-70% av produksjonskostnadene for breviBit.at ombaering utgjar

en relativt stor andel av de totale kostnadene vil eventuelle stordriftsfordeler for

denne aktiviteten veere av stor betydning, noe vi skal komme tilbake til.

® Telefonsamtale med Posten ved K. Bergum, 25. august, 1999.
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Tabell 2. Kostnadsfordeling og stordriftsfordeler for hovedaktiviteter for

brevpost (European Commission, 1995).

Hovedaktivitet Green Paper Irland Stordrifts-fordeler
estimat™
Innsamling 10% 10% Ja
Utgaende sortering 18% 14% Nei
Transport 2% 7% Muligens
Inngaende sortering 5% 7% Nei
Utlevering/ombaering 65% 62% Ja
Totalt 100% 100%

Noe overraskende er det at man i European Commission (1995) sin oversikt ikke
fant stordriftsfordeler for automatisert sortering. Imidlertid refererer NERA
(1998) en studie av United States Postal Service av 1998 som oppgir
kostnadselasitisteter med hensyn til brevpostvolum for manuell sortering og
automatisert sortering (optisk lesning) til & vaere henholdsvis 0,797 og 0,786.
Dette antyder stordriftsfordeler for begge sorteringsmetoder, men stgrst for
automatisert sortering. Intuitivt virker dette mer korrekt. Manuell sortering vil
antageligvis veere mest kostnadseffektivt for lave volum med en relativt hgy
enhetskostnad og relativt lave stordriftsfordéteGorteringsmaskiner har hay
kapasitet og medfagrer en hgy, fast kostnad, men antageligvis lave variable
kostnader, og dermed fallende enhetskostnader for tiltagende volum. For hgye

volum ville tilsynelatende automatisert sortering veere optimalt.

1% Commission of the European Communities (1992). "Green Paper on the Development of
the Single Market for Postal Services.” European Commission, Brussel (s. 104-105).

' For manuell sortering vil eventuelle stordriftsfordeler i stor grad avhenge av hvordan man
behandler lgnnskostnadene — som faste eller variable i forhold til volum.
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| tilegg kan det nevnes at sorteringskostnader i stor grad avhenger av format
(hgyde, bredde, lengde, adressering) og hvorvidt postsendingen ellers er velegnet
for automatisert sortering. Standard formater med korrekt/lettlest adresse er de
rimeligste & sortere. Ukurante formater ma sorteres manuelt og format er en
primaerkostnadsdriver for sortering. Imidlertid vil en relativt stor andel av
brevposten (om lag 20%) som potensielt kan sorteres automatisk, likevel matte
sorteres manuelt pd grunn av lav kvalitet eller feil ved den automatiske

sorteringen (Posten, 1999d).

Ombeeringskostnader per enhet varierer betydelig. Studier referert av European
Commission (1995) antyder et snitt som er om lag fire ganger sa hgye i
utkantstrgk ("rural”) som i urbane strgk i Frankrike og Irland, om lag 50% hgyere
| Storbritannia, men bare marginalt hgyere i Nederland. | henhold til Tabell 3 har

alle disse landene relativt sett mindre utkantsproblemer enn Norge.

Innen urbane strgk har man funnet tilsvarende variasjoner hvor enhetskostnaden
for urban ombeering er om lag fire ganger s& hgy som for ombaering i
sentrumsomrader av byer i Storbritannia. European Commission (1995)
konkluderer med at det er hensiktsmessig a operere med tre hovedomrader for
ombeering; utkantstrgk ("rural”), urbane strgk ("urban”) og by-sentrum (“city

centre”).

Den relative stgrrelsen av ombaeringskostnader rettferdiggjer en mer inngadende
diskusjon av disse. U.S. Postal Service har i en arrekke delt ombeeringskostnader

("street delivery costs”) inn i tre deler (Cohen og Chu, 1999):

1. Rutetid ("route time”) som er den tiden det ville ta et postbud & ga eller

kjgre postruten uten & gjgre noen stopp, men passere leveringsstedene.
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2. Aksess tid ("access time”) som er den tiden det tar et postbud a avvike

fra hovedruten ("main line of travel”) for & levere pist.

3. "Putte tid” ("load time”) som er den tiden det tar postbudet & ta posten

fra postvesken og plassere posten i postkassen.

| fglge Cohen og Chu (1999) er rute tid hovedsakelig fast, mens aksess tid delvis
varierer og putte tid varierer 100% med volum. Variasjonen i aksess tid har
sammenheng med at en gkning i totalt postvolum gjerne medfgrer en gkning i
antall aksesser som gjgres, det vil si at det er en gkning i antall stopp som ma
gjares, samtidig som det er en gkning i mengden post utlevert peft-stdpBA

mottar om lag 93% av alle potensielle stopp post daglig. Dette innebaerer at en
ogkning i volum medfarer en beskjeden gkning i antall aksesser. Cohen og Chu
(1999) anslar at en 10% gkning i volum vil medfare en gkning i antall aksesser
pa bare 0,6% for USA! For 1993 var ombaeringskostnadene i USA fordelt pa
rute, aksess og putte tid henholdsvis omtrentlig 29%, 52% og 19% (Cohen og
Chu, 1999).

Ovennevnte tyder pa at de marginale ombaeringskostnadene er relativt
ubetydelige og at selv endringer i volum pa over 10% vil ikke medfgre betydelige
gkninger i kostnadene (lave inkrementelle kostnader). For tettbygde strgk kan
imidlertid gkt volum fare til ytterligere ansettelser, som pa grunn av udelelighet,
medfarer et betydelig sprang i kostnader. Dette fordi volum er en begrensning for

budrutens lengde i tettbygde strgk. For utkantstrgk vil imidlertid volumet av post

12 Dette kan veere tiden det tar & ta en avstikker fra hovedruten for & kunne levere post og
returnere til hovedruten, eller det kan veere tiden det tar a redusere farten, stanse for a kunne
levere post og deretter returnere til opprinnelig hastighet. Inkluderer ikke putte tid.

13 Et stopp kan betjene en eller flere adresser; postkasse kontra postkassestativ.

“ Dersom det i Norge er en lavere (hayere) andel av potensielle stopp som mottar post daglig,
kan man muligens anta at en tilsvarende gkning i volum pa 10% vil medfare en gkning i antall
aksesser som er hgyere (lavere) enn 0,6%.
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veere sa lavt at det er arbeidsdagens lengde, heller enn post volum, som vil veere
avgjgrende for lengden til en budrute. Dette gjelder for en betydelig del av Norge

(se avsnitt 2.4).

Volum for utkantstrgk er imidlertid relatert til hvor hyppig ombeering skal
forekomme. Ved a redusere hyppigheten av ombaering, gkes sjansen for at flere
stykk postsendinger vil bli levert til en gitt husholdning og saledes fare til
redusert gjennomsnittig ombaeringskostnad (Sidak og Spulber, 1996). For
eksempel vil en reduksjon i antall ombaeringer per uke fra seks til tre i snitt doble

volum per ombeering’

Spredt bosetting medfarer falgelig at kostnadene i stor grad vil veere bestemt av
hvor ofte ombeering skal forekomme. Dersom seks dagers postombaering er
besluttet, ma man ha en beredskap i form av personell og transportutstyr som
statter dette. Marginalkostnadene kan da sies a veere, som for telenettet,
tilneermet lik null ettersom beredskapen for omdeling til husstander er det som
driver kostnadene — og ikke volum. For utkantstrgk kan graden av beredskap i
postnettet ha samme effekt som hgye faste kostnader for telenettet og
elektrisitetsnettet. Optimal utnyttelse av kapasitet burde sdaledes tilsi en lav

enhetspris.

En annen implikasjon av ovennevnte er at det vil veere av stor betydning hvordan
kundene er fordelt geografisk i markedet. Alt annet likt vil det veere starre
kostnader knyttet til & betjene en geografisk uniform (helt jevn) fordeling av
kunder ettersom dette vil medfgre maksimal samlet lengde for postruter og

maksimalt antall stopp Dette kan gjgres tydelig ved hjelp av et eksempel.

> Vi ser her bort fra eventuell innvirkning ombaeringshyppighet métte ha p& ettersparselen
etter posttjenester.
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Dersom alle kundene i et omrade er samlet i ett punkt, for eksempel bor i en og
samme blokk, vil man ha én postrute til og fra dette punktet med ett
postkassestativ. Fordeles imidlertid bosettingen pa to punkter eller blokker som
ligger et stykke fra hverandre vil man matte forlenge den opprinnelige postruten
til ogsa a omfatte punkt nummer to, samt ha et postkassestativ der ogsa. Med
andre ord, man har forlenget postruten og doblet antall potensielle stopp. Falger
vi samme tankegang, ser vi at dersom alle kundene er jevnt fordelt utover et
omrade, for eksempel ved at samtlige bor i frittiggende eneboliger med store
tomter, vil man fa den lengste postruten og flest antall potensielle stopp. Med
andre ord, man vil ha maksimal rute tid og potensiell aksess tid som dermed

medfgrer den hgyest mulige ombaeringskostnaden for et gitt volum.

En indikator pa hvorvidt bosteder er jevnt fordelt eller i klynger innen et omrade,
kan veere andelen frittiggende eneboliger. Sammenligner man for eksempel
andelen av frittiggende eneboliger eller vaningshus tilknyttet gardsdrift for
kommunene Bjerkreim og Haugesund i Rogaland fylke, finner vi at disse var
henholdsvis 94% og 49% i 1990 (Statistisk sentralbyrd, 1992). Alt annet likt,
burde man kunne anta at ombeeringskostnadene i Bjerkreim var stgrre enn i
Haugesund. Imidlertid ville man std overfor samme problemer med hensyn til
aggregeringsniva som for de gvrige bosettingsdataene ettersom merkostnadsdata
forefinnes pa et relativt hagyt niva (landet er delt inn i 18 geografiske
postomrader, se avsnitt 4.2.1). Bosettingsmgnsteret i Norge vil bli diskutert mer

inngaende i avsnitt 2.4.

En annen vanlig antagelse om produksjonene av posttjenester er at den er
gjenstand for samdriftsfordeler (economies of scope). Samdriftsfordeler
innebeerer at det er mer kostnadseffektivt a fremstille tjenester sammen (i én
bedrift) enn hver for seg (i forskjellige bedrifter). For eksempel kan det tenkes at

det er mer kostnadseffektivt & samle forsendelser av brevpost og pakkepost i én
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bedrift enn a produsere disse i separate bedrifter. En tidlig studie av Hunt og
Lynk (1991) av British Post Office finner nettopp at det er samdriftsfordeler ved

a samle brev- og pakkepost i ett og samme postnett. De konkluderer imidlertid
med at det ikke er samdriftsfordeler mellom ekspedisjonstjenester og brevpost,
mellom ekspedisjonstjenester og pakkepost, eller mellom ekspedisjonstjenester,
brevpost og pakkepost. Dette resultatet er interessant og ettersom Posten i
gkende grad anser at dagens ekspedisjonsnett i hovedsak utgjgr en ressurs for
produksjon av Postbanktjenester heller enn for posttjenester (Posten, 1999d). Vi

kommer tilbake til dette i kapittel 4.

Et hyppig debattert emne i litteraturen er hvorvidt postnett er naturlige
monopol*® | en vurdering av dette spgrsmalet, deler Sidak og Spulber (1996)

posttjenester i tre hovedkomponenter:
* innkjgp av langdistanse transport
* regional sortering og transport
» lokal avhenting, sortering og utlevering/ombaering

De konkluderer med at "none of the components of postal service ... exhibits the
natural monopoly property. The Postal Service’'s continued statutory monopoly
over letter mail therefore cannot rest on the assertion that it is reaping for
American consumers the benefits of a natural monopoly technology. There are,
consequently, no cost-efficiency grounds for restricting entry or preventing

competition in postal markets.” (s. 55).

® En neering/industri/sektor kalles et naturlig monopol dersom tekniske faktorer utelukker
effektiv eksistens av mer enn en produsent (Bannock, Baxter og Davis, 1998). Med andre ord,
én bedrift kan produsere tjenesten(e) mer kostnadseffektivt enn en hviken som helst
kombinasjon av to eller flere bedrifter.
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| den grad litteraturen er splittet i synet pa naturlig monopol karakteristika ved
posttjenester, ser dette ut til & veere med hensyn til den tredje komponenten til
Sidak og Spulber (1996), og da ombeering i seer. | en studie av ombeering ved 400
franske postkontorer finner Cazalst al. (1997) sterke beviser pa
stordriftsfordeler og subadditivitet i kostnadsfunksjonen ved ombaering, og at
ombeering saledes er et naturlig monopol. Cohen og Chu (1997) finner
tilsvarende at stordriftsfordeler ved ombeaering i utkantstrgk i USA utgjar en
inngangsbarriere for konkurrenter. | en lignende studie konkluderer Haldi og
Merewitz (1997) med at ombeering er et naturlig monopol som er robust mot
inntreden av konkurrenter, og at regulatorisk beskyttelse av monopolet er

ungdvendigd.’

For tettbygd strgk er det vanskelig & se at et naturlig monopol-argument kan
gjeres gjeldende. | henhold til de fleste studiene ligger stordriftsfordelene i
hovedsak i elementet "rute tid.” Dersom volum er den avgjgrende faktor for
budrutens lengde (slik som i byer) har man da implisitt oppnadd lavest mulig
giennomsnittlig kostnad med hensyn pa dette elementet. Elementet "aksess tid”
gav i fglge Choen og Chu (1999) delvis opphav til stordriftsfordeler.

Konkurranse ville utvilsomt fare til at noen adresser ble besgkt flere ganger av
forskjellige bud, men hvorvidt dette medfgrer en sa vesentlig ineffektivitet at

ombeering kan betegnes som et naturlig monopol, er usikkert. Det faktum at
observert konkurranse oppstar primeert i og mellom byer kan tyde pa det

motsatte. For utkantstrgk i Norge hvor budrutens lengde begrenses av

" De understreker imidlertid at hvorvidt det naturlige monopolet er lgnnsomt avhenger av
volum. Volum er relativt hgyt i utkantstrgk i USA i forhold til andre land, og de finner at
naermest alle postrutene er lannsomme for den eksisterende "universelle” porto.
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arbeidsdagens lengde heller enn av volum, er ombeering etter alt & demme et

naturlig monopot?®

2.2 Nettverkseffekter

Posttjenester er i prinsippet en nettverkstjeneste. Verdien av slike tjenester har en
tendens til & gke med antall brukere som kan naes via nettverket da det gir mer
enn proporsjonal gkning i antall mulige kommunikasjoner eller forsendelser. Alt

annet likt er saledes den potensielle nytten for en bruker ved & vaere knyttet til et
nettverk med mange potensielle mottagere hgyere enn ved & veere knyttet til et

nettverk med fa potensielle mottagere.

Dersom forskjellige nett forbindes slik at kunder i hvert nett far tilgang til kunder
| alle de andre nettene (i telesektoren er dette kalt samitrafikk), vil
nettverkseffekten veere lik for samtlige nett. Pa postomradet har de tradisjonelle
postverkene hatt samarbeidsavtaler slik at man i prinsippet er tilknyttet et
verdensomspennende offentlig postnett. Mange av de private aktgrene har
imidlertid begrensninger med hensyn til hvike omrader de betjener, som for
eksempel lokale budtjenester. Nettverkseffekten for disse vil sdledes veere lavere

enn for de verdensomspennende postnettene.

Nytten for kundene av tilgangen til et postnett er altsa hgyere desto flere
adressater det gir mulighet til & formidle postsendinger til. Ved universell

posttjeneste (sakalt "universal service”) er nettverkseffekten sdledes maksimert.

8 Se imidlertid ogsa diskusjon omkring geografisk enhetsporto og opprettholdbart naturlig
monopol i henholdsvis avsnitt 4.5.1 og 4.3.4.

9] avsnittet om Markedskrefter og liberalisering vil vi komme inn p& méter konkurrerende
aktgrer kan prgve a utnytte nettverkseffekten til egen fordel.
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2.3 Fellesgodeaspekter

Et landsdekkende postnett har ogséd aspekter av & veere et fellesgode. For det
farste gir eksistensen av postnettet alle innbyggere (omtrent) den samme
mulighetertil & sende og motta postsendinger overalt i landet (og utlandet). Ogsa
for personer som ikke benytter postnettet ma man forvente at muligheten for &
kunne benytte et landsdekkende postnett har en verdi i seg selv. Dette kalles
gjerne opsjonsverdien av tilgang til en tjeneste, i dette tilfellet postnettet. Dersom
det var et marked for muligheten til & benytte postnettet, vile man kunne
synliggjare opsjonsetterspgrselen etter postnettet. Denne kommer imidlertid ikke
tii syne i dagens marked (Arrow og Fisher, 1974). Likevel er det mulig &
utarbeide anslag for en slik betalingsvilie. For eksempel ble det i 1982
giennomfgrt en spgrreundersgkelse for & estimere nytten av reduserte
luftforurensninger i Grenland. Undersgkelsen indikerte en betalingsvillighet pa
minst 1700 nilioner 1992-kroner for en "vesentlig bedring” av luftkvaliteten
(NOU 1995:4, s. 361). Man kan foridlst seg muligheten av en lignende studie

for & kartlegge betalingsvillighet for eksistensverdien av dagens postnett.

| den grad postnettet skal tjene formal som gagner fellesskapet sa som
opprettholde beredskap i tilfelle krig, bidra til generell gkonomisk vekst og a
opprettholde dagens bosettingsmanster, vil det ogsa i denne sammenheng vaere &

anse som et fellesgode.

2.4 Bosettingsmgnster og landsdekkende posttjenester

2.4.1 Innledning

Posten er en landsdekkende distributagr og tjenesteleverandgr hvor inntektene og

kostnadene i betydelig grad er pavirket av forhold som topografi, klima,
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infrastruktur, bosettingsmgnster, naeringsstruktur og avstander. Kravet om at hele
landet skal betjenes, er nedfelt i konsesjéhe999) hvor det heter:

"Posten plikter & sgrge for en effektiv formidling i Norge av lands-
dekkende postsendinger (basistjenester) til rimelige priser og til god

kvalitet” (s. 2)
Videre heter det:

" Privatpersoner, bedrifter og offentlig virksomhet skal sikres et godt og
likeverdig tilbud i alle deler av landet, med krav for

framsending/utfarelse av disse tjeneste(e.2)

Selve tolkningen av ’"likeverdighetsprinsippet” er ikke alltid entydig. Betyr for
eksempel likeverdighet at Posten skal sette inn likt med ressurser overfor alle
kundegrupper eller geografiske omrader? Likhet i forhold til innsats, vil ogsa
veere noe annet enn om hensikten er & oppna likhet i valgmuligheter. En tredje
fortolkning er at likhet mer sees i sammenheng med reelle lokale eller
individuelle behov. Konsesjonens krav om at det skal tilbys basistjenester og
grunnleggende banktjenester ved alle postkontorer, kontraktspostkontorer,
kontraktspostkontorer og landpostruter gir for eksempel likhet i valgmuligheter.
Det at apningstidene derimot kan tilpasses behovene pa det enkelte sted, er

derimot mer i overensstemmelse med behovsfortolkningen av likeverdighet.

Det vil imidlertid lett oppstd interessekonflikter i forhold til dekning og
kvalitetsnivd som har sammenheng med at konsesjonen palegger Posten et

forretningsmessig inntjeningskrav samtidig som det kreves at tjenestetilbudet skal

20 Konsesjonen ble fastsatt av Samferdselsdepartementet 1. oktober 1997 og med endringer av
Samferdselsdepartementet 29. oktober 1999. Konsesjonen gjelder fram til og med 30.
september 2001.
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veere landsdekkende og likeverdig. Apenbart er dette to hensyn som ikke alltid er
lett & forene. Omlegging til en mer kostnadseffektiv drift som innebaerer betydelig
omorganisering av ekspedisjonsnettet, kan for eksempel lett medfgre at

servicetilbudet overfor kundegrupper som gir lite inntekter, blir darligere.

Bosetting og naeringsmessige betingelser tilsier at det vil veere lettere a drive
posttjenester mer rasjonelt i urbane omrader enn i distriktene. At det pa
postomradet oppstar regionale inntektsmessige forskjeller, har blant annet
sammenheng med at enhetskostnadene reduseres med gkende produksjonsvolum
(p& grunn av stordriftsfordeler). Det er med andre ord en minstestgarrelse for
kundegrunnlaget som kreves foodpna fortjeneste. Et stagrre volum postmengde
distribuert til en adresse, vil for eksempel innebeere lavere enhetskostnader enn
tilfeller hvor volumet er lavt. Sett i sammenheng med kapasitetsutnyttelse, vil
dessuten store variasjoner i produksjonsvolum gi stgrre driftsmessige kostnader
enn situasjoner hvor postmengden over en periode er mer stabil. Det vil med
andre ord veere lettere & fa god kapasitetsutnyttelse hvis en kan forutse og
planlegge for svingninger i mengden forsendelser (for eksempel vanlig
sesongmessig oppgang i forbindelse med julehgytiden) enn omnisgene

skjer mer uventet. Starre volum hva angar antall kunder vil ogsa legge forholdene
bedre til rette for samdriftsgevinster. P& den maten vil det i starre byer og
tettsteder veere mulig & opprettholde et mer differensiert tjenestetilbud enn ute i
distriktene. Betydelige avstander mellom destinasjonene, kombinert med et lavt
postvolum, vil mange steder medfare betydelige transportkostnader. For enkelte
strekninger lar det seg heller ikke uten videre a klare framsendingsfristen ved
bruk av offentlige kommunikasjoner. Posten Norge BA opplyser for eksempel at
de pa enkelte strekninger blant annet i Nord Norge, daglig ma sende noen fa brev

lange strekninger med drosje.
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Mye av dimensjoneringen av produksjons- og distribusjonsapparatet til
postoperatgren er pavirket av antall og type kunder. Med utgangspunkt i

postdistribusjon kan forsendelsene inndeles i fglgende tre grupper:
» Postforsendelser mellom privatpersoner
» Postforsendelser mellom bedrifter og privatpersoner
« Postforsendelser mellom bedrifter

Vilkarene for & organisere et effektivt distribusjonsnett vil geografisk variere
noksa mye. | forhold til postutdeling kan en forvente & finne de laveste
enhetskostnadene i omrader hvor mange adresser er samlet pa ett sted, mens
kostnadene blir hgyere i tilfeller hvor det er starre avstand mellom mottagerne. |
urbane omrader vil en generelt sett ha lavere distribusjonskostnader enn ute i
distriktene. Bosettningstettheten og dermed tettheten pa adresser vil i tillegg veere
avhengig av bebyggelsestypeoBt- og rekkehusbsafggelse vil normalt gi flere

hustander innen forholdsvis kort avstand enn omrader med mest eneboliger.

Det kan ogsa vaere grunn til & nyansere mellom type adresser. Naerings-
virksomhet vil som regel sende og motta stagrre postmengder enn det som er
vanlig for en enkelt privathusholdning. Samlet er ogsa de farstnevnte en langt

starre kundegruppe for Posten, malt i volum, enn husholdninger.

Starrelsen og type neeringsaktivitet vil selvsagt ogsa spille inn. Det er for
eksempel rimelig & anta at virksomheter innenfor tjenestesektoren genererer mer
post enn andre sektorer. Endelig er det grunn til & skille mellom ulike

forsendelsesbehov. | forbindelse med reklameutsendelser kreves ofte rettidighet

2L Under bedrifter inng&r ogsd andre typer organisasjoner som for eksempel offentlig
forvaltning.
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(det at forsendelsen verken kommer for sent eller for tidlig i forhold til
kampanjeperioden). For en industribedrift som leverer eller bestiller reservedeler

er det ofte mer om a gjgre at transporten skjer sa raskt og sikkert som mulig.

Transportkostnadene knyttet til postdistribusjon vil veere noe avhengig av avstand
og forsendelsens starrelse, men forholdet er pa ingen mate lineaert. Kostnader ved
innsamling vil ofte veere starre i rurale omrader fordi mengden post er lav. Noen
ganger kan manglende stordriftsfordeler innebaere at organiseringen av selve
sorteringen medfgrer at brev som er postet neert adressen til mottager
representerer en stgrre kostnad for distributgren enn post som sendes til en
adresse til helt andre kanter av landet. Hvorfor kostnadene gir slike utslag, har
sammenheng med at det lokale brevet noen ganger ma innom en sorteringssentral
et stykke unna far det blir distribuert lokalt. For eksempel er det slik at noe post
som sendes mellom avsendere i Indre Sogn sendes via Oslo for sortering fgr den
nar den lokale mottageren. Slike “omveissorteringer” pavirker Kklart

transportkostnadene, men ogsa mulighetene til & oppfylle framsendingsfristen.

Vi har hittil drgftet hvordan posttienester er pavirket av geografi og
kundestruktur. | tillegg er dimensjoneringen av nettet pavirket av de

kvalitetskravene offentlige myndigheter har framsatt. Dette vedrgrer:
» Krav om framsendelsestid
» Krav om antall omdelingsdager/og leveringspunkt

« Krav om type ekspedisjonsenheter, apningstider og leveringshyppighet
m.v.

Rusten og Kjerstad (1999) inneholder en mergéende drefting av forhold

omkring disse kvalitetsdimensjonene.
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Krav om et landsdekkende og likeverdig tjenestetiloud slik vi finner det i den
norske konsesjonen, og som internasjonalt gar under betegnelsen "universal
service obligation,” er et gjennomgaende krav til postomradet i ulike land
(European Commission, 1995). Selv innen Europa er kontrastene hva angar
topografi, kommunikasjoner, bosetting og naeringsstruktur noksa filigskje
Nettopp om Norge kommer i en sadiiay hva angar & klare en slik forpliktelse

er et av de spgrsmalene dette avsnittet tar opp.

Betingelsene pa postomradet, bar ikke bare vurderes i forhold til en enkelt
operatgr. Hva som er konkurransesituasjonen i det enkelte land er pavirket av
regionale betingelser. Selv i land med postmonopol vil en finne nisjeoperatgrer
innenfor produktomrader som kurer-, ekspresspost- og budtjenester. Disse
aktgrene konsentrerer seg farst og fremst om markedet i urbane omrader, fordi
det er her de fleste av kundene befinner seg. Hvis postmonopolet oppheves, vil
det ogsa vaere byene som blir de forretningsmessig mest interessante omradene
for nye aktgrer. Disse vil med andre ord komme inn pa de inntektsmessig mest
lukrative markedene, mens den opprinnelige aktgren kan bli alene om & betjene
distriktene. Med andre aktgrers inntreden, reduseres inntektsgrunnlaget i urbane
omrader for den opprinnelige aktgren. Dermed far den opprinnelige aktgren
starre problemer med a klare a dekke inn merkostnadene som skyldes at de ogsa
gir et tjenestetiloud i marginale omrader. Vi star altsd overfor den klassiske
problemstillingen med "flateskumming.” Nefip denne uheldige effekten for
opprinnelig aktars inntektsmuligheter, blir brukt som argument for & opprettholde

monopolsituasjonen.

Bosettingsmgnsterets utforming bade i forhold til bosettingstetthet og avstander
mellom steder og implisitt dermed ogsa fordelingen av naeringsaktiviteter, vil i
stor grad pavirke postoperatgrens inntekter og utgifter. For regulerende

myndigheter vil dette ha betydning for hvor stort omrade (geografisk og i forhold
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tii produktomfang) som bgr reserveres konsesjonsinnehaver. Formalet med
Eneretten er at inntektene herfra, enten alene eller i kombinasjon med andre
former for finansielle overfaringer eller kjgp, skal gjgre postoperatgren i stand til
a klare landsdekkende forpliktelser. Blant annet omtales Eneretten i
radsdirektivet fra EU (jf. Ot prp nr 18 (1998-99) Om lov om endringer i
postloven). | radsdirektivet legges det opp til en viss grad av harmonisering i
forhold til hva som skal innga i Eneretten i de ulike medlemslandene. Det er blant
annet utformet bestemmelser om postkategorier og vektgrenser. | forbindelse
med konsesjonsrevideringen som fant sted i 1999, har Norge lagt opp til a

tilpasse seg direktivet.

En viss harmonisering av postomradet i ulike europeiske land, slik EU-direktivet
legger opp til, gir utvilsomt reguleringsmessige fordeler. Blant annet er dette en
fordel i og med at de ulike postforvaltningene ogsa har et ansvar for
grensekryssende post. Overnasjonale reguleringer vil dessuten forenkle
handteringen av en eventuell internasjonal markedsadgang pa dette omradet. |
forhold til inntektssiden for postomradet i det enkelte land, vil en felles standard
imidlertid ikke alltid veere fordelaktig. Betydelige forskjeller i geografiske
betingelser av betydning for postomradet mellom medlemslandene, tilsier jo
nettopp at inntektene fra Eneretten vil matte variere noksd mye. Resultatet blir
dermed at noen land klarer fint & dekke utgifter knyttet til universal service
obligation gjennom inntekter fra Eneretten, mens i andre land blir disse
kostnadene som fglge av betydelige tynt befolkede omrader og store avstander,
for store. For disse sistnevnte landene ma det til betydelige tilleggsbevilgninger
for & klare utgiftene. For Norges vedkommende skjer denne tilleggsfinansieringen
ved at Posten tilfgres kapital giennom statlige kjgp av posttjenester. Et alternativ
tii Eneretten eventuelt kombinert med denne, vil veere & apne opp for adgang

ogsa for andre enn navaerende konsesjonsinnehaver. Betingelsene er at aktgrene
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betaler inn en avgift til et felles fond. Midlene i fondet gar s& med til & dekke

merkostnadene med & opprettholde et tjenestetibud som ogsa omfatter

distriktene. En slik ordning er blant annet innfgrt i Finland (jf. avsnitt 6.1.1).

Uansett hvilket finansieringsform som velges for & oppna landsdekning og
likeverdighet vil det veere betydelige forskjeller landene i mellom i forhold til hva
som ma til av samlede ressurser for a klare et slikt krav. Varierende regionale
betingelser pa postomradet, i forhold til inntjening, konkurranse og utgifter, slik

vi nettopp har drgftet, katustreres slik:

@kende kostnader @kende konkurranse
< >
Periferi Sentrum

Figur 4. Kostnadsstruktur og konkurranseforhold i et sentrum/periferi

perspektiv.

2.4.2 Bosettingsmgnsteret vurdert i et internasjonalt perspektiv

Vi vil i dette avsnittet konsentrere draftingen om & besvare om Norge kan sies &
veere i en seerstilling hva angar bosettingsmgnster. Analysen baseres pa statistikk
fra OECD. Det bgr for gvrig nevnes at rapporten senere i stgrre detalj drafter
postomradet i noen utvalgte land. Dels omfatter dette land som har visse
naturgitte, bosettingsmessige og/eller samfunnsmessige fellestrekk med Norge.
Dels har vi gjennom valget av land gnsket & frambringe kunnskap om ulike
reguleringsregimer og mater & organisere posttjenester pa. De landene vi har
valgt ut er Sverige, Finland, Nederland, Storbritannia og New Zealand. Vi vil

ogsa spesielt kommentere disse landene i dette avsnittet.
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Det er ikke helt uproblematisk & sammenligne bosettingsmgnsteret inter-
nasjonalt. Det er riktignok ikke uvanlig @ male bosettingstetthet som antall
innbyggere per ki internasjonale statistiske oversikter. Problemet er imidlertid

at slike tall sier lite om hvordan befolkningen er fordelt mellom tettbygde og

spredtbygde strgk. Dette malet sier heller ikke noe om avstandene i landet.

Mal pa urbanitet framstar som et grovt men litt mer egnet mal nar en skal fa fram
landsmessige forskjeller i bosettingsmansteret. Det er et betydelig problem a fa
fram gode sammenlignbare tall, noe som skyldes at det eksisterer sveert mange
teoretiske og operasjonelle definisjoner pa hva som inngér i betegnelsen urban.
Dessuten vil det veere skalaforskjeller (det at en storby hos oss, for eksempel blir
liten i tysk malestokk), forskjeller i bgbgelseskultur (for eksempel ulike
tradisjoner i forhold til innslag og struktur pa landsbyer, gardsklynger og byer),
og likeledes ulike administrative inndelinger (kommuner etc.) mellom landene.
Dette er alle viktige forklaringer pa at definisjonene pa urbanitet varierer fra land
til land. Landsoversiktene i tabellform slik vi blant annet finner i publikasjonen
FNs Demographic Yearbook inneholder derfor ikke sammenlignbare tall pa

urbanitet.

Et OECD-prosjekt sluttfert i 1996, har tatt fglgene av disse sammen-
ligningsproblemene, og fatt utformet en "ny” felles statistisk standard pa
urbanitet. Maleenheten tar utgangspunkt i administrative enheter, som for Norges
vedkommende omfatter tall pA kommuneniva. Variablene som har dannet basis
for klassifiseringen, har bade veert knyttet til kommunens interne kjennetegn, men
ogsa relativ beliggenhet i forhold til avstand til naermeste by med tilgang til varer
og tjenester som ikke tilbys lokalt. OECD har med utgangspunkt i 2000 regioner
ogsa gruppert norske kommuner. Inndelingen baseres pa tre hovedkategorier

etter hvor stor andel av innbyggerne som er bosatt i omrader hvor det er mindre
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enn 150 innipggere per kvadratkilometer. Vi har gjengitt denne internasjonale

oversikten i.

OECD opererer med tre graderinger i forhold til bosettingsstruktur noe som ogsa
framgar av tabellen. Rural 1 utgjgr de omrader hvor mer enn 50 prosent av
innbyggerne er spredt bosatt. Rural 2 utgjgr omrader hvor den spredte
bosettingsandelen utgjgr mellom 15 og 50 prosent. Urban 3 omfatter
hovedsakelig bymessige bosettinger, hvor den spredte bosettingsandelen utgjer
mindre enn 15 prosent. Malet pa urbanitet er dermed med unntak av Japan, lik fra
land til land. Kritieriet om minst 150 ingggere per kmi,viser seg imidlertid &

vaere en noksa hgy terskel anvendt pa de nordiske land. | forhold til Norge blir
for eksempel Tromsg kommune, klassifisert som rural. Det er de store tynt
befolkede omradene utenom selve bykjernen som gjar at Tromsg ikke blir regnet
som urban. | Statistisk sentralbyras klassifisering regnes Tromsg derimot som en
storby (3A kommune). OECDs klassifisering av urban fanger ellers opp bare et
mindre antall av de kommunene som SSB regner i kategorien byer eller
forstadskommuner (Statistisk sentralbyra 1994). En oversiktstabell som viser
grad av overlapping mellom OECD og SSBs inndeling er gjengitt som vedlegg
(Tabell 22).

Godt og vel en fijerdedel (28 prosent) av OECDs innbyggere er bosatt i rurale
regioner. Denne kategorien omfatter i all hovedsak avsidesliggende omrader hvor
store deler av befolkningen er spredt bosatt. Pa den andre enden av skalaen
finner vi 40 prosent av OECDs innbyggere (som er konsentrert til 3 prosent av
landarealet) som hovedsakelig bestar av urbane omrader. Den resterende
tredjedelen av OECDs befolkning er bosatt i regioner som kommer i en

mellomkategori definert som rural 2, slik det ogsa framgar av Tabell 3.
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Tallene i Tabell 3 viser at Norge er det landet med lavest andel innbyggere i
urbane bosettinger. Samtidig har vi hgyest andel innbyggertall i den mest spredte
bosettingsklassen. Dermed er ogsa bosettingsmgnsteret mer spredt enn det vi
ellers finner i Norden. Tar vi sa for oss de landene som drgftes mer inngaende
senere i denne rapporten, finner vi at urbaniseringsgraden er lavest for Finland,
Sverige og New Zealand. Storbritannia og framfor alt Nederland, har derimot en
sveert hgy urbaniseringsandel. Norge kommer dermed i gruppen av 6 land med
hayest andel sveert spredt bosetting (rural 1). Vare tre naboland Sverige,
Danmark og Finland kommer riktignok ogsa i denne kategorien, men ingen av de
har allikevel de samme utfordringene i forhold til avstandopggrafi som det vi

finner i Norge.
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Tabell 3. Urban/rural bosetting blant OECD-land i prosent av nasjonal
befolkning. 1990.

RURAL 1 RURAL 2 URBAN 3
Tyrkia 58 30 12
Norge 51 38 11
Sverige 49 32 19
Finland 43 37 20
Danmark 40 38 22
Dsterrike 40 39 22
USA 36 34 30
Canada 33 23 44
Australia 23 22 55
New Zealand 47 25 28
Island 35 8 57
Irland 47 15 38
Hellas 42 24 34
Portugal 35 22 43
Tsjekkia 15 57 28
Frankrike 30 41 29
Spania 17 46 37
Italia 9 44 47
Japan 22 35 43
Sveits 13 25 62
Tyskland 8 26 66
Storbritannia 1 27 72
Luxembourg - 100 --
Belgia 2 18 80
Nederland - 15 85

NOTER TIL TABELL:
-- Ikke relevant
...Ikke tilgjengelig

Regionklassifiseringen er basert pa andel innbyggere regionalt som bor spredtbygd. Rural 1 er

kommuner eller tilsvarende administrative inndelinger hvor mer enn 50 % av innbyggerne er
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bosatt i spredtbygde strgk. Rural 2 er der hvor mellom 15 og 50 % spredtbygd bosatt, og urban 3
er der hvor innbyggere bosatt spredtbygd utgjer mindre enn 10 %. Nedre grense for tettbygd strgk
er 150 innbyggere per KmUnntaket er Japan hvor nedre tetthetsgrense er satt til 500 innbyggere.

2.4.3 Regional bosettingsstruktur og utvikling i Norge

Formalet med dette avsnittet er & vise tall som sier noe om hvilke og hvor store
deler av landet som har et bosettingsmgnster, befolkningsstruktur og
neeringssammensetning som tilsier betydelige kostnader pa& postomradet.
Tilsvarende vil vi gjennom denne analysen vise hvor vi har omrader hvor
inntjieningsmulighetene apenbart er mer gunstige. Indirekte vil en slik analyse
ogsa kunne fortelle oss noe om sammenhengen mellom bosettingsstruktur og den

omleggingen som skjer pa postomradet.

Posten har presentert regnskap inndelt etter postorfradrordan denne
inndelingen er blitt i forhold til komponenter som befolkningsstarrelse,
bosettingsstruktur og naeringsforhold vil apenbart gi viktige faringer for drift og
gkonomi. | denne analysen har vi lagt vekt p4 a beskrive og sammenligne
postomradene. En slik giennomgang kan i neste omgang vaere utgangspunktet for
en analyse hvor formalet er a teste om sammensetningen av kommunetyper i de
ulike postomradene gjenspeiles i variasjoner hva angar gkonomiske drifts- og

resultatstall hos postoperatar.

For vi kan drafte nsermere pa et slikt spgrsmal, ma vi imidlertid ha en formening
om hva slags faktorer som har mest relevans for postomradet, og dernest hvordan
dette kan males. Sammensetningen av kjennetegnene som her blir gjennomgatt,

gir oss til slutt et indikatorsett som gjor det mulig & gruppere postomradene.

2 En slik inndeling viser seg & veere ikke helt uproblematisk for analyseformdl. Flere
organisatoriske endringer de senere ar, kompliserer mulighetene til & lage tidsserier. Dette
problemet er naermere drgftet i Rusten og Kjerstad (1999, s 33).
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Drgftingen nedenfor innledes med en presentasjon av en geografisk klassifisering

av relevans for postomradet.

2.4.4 Geografisk klassifisering av bosettingsmgnsteret

European Commisions (1995) Green Paper pa postomradet inneholder en
demografisk indeks som sees i sammenheng med postdistribusjon (eng. postal
delivery demographic index). Utgangspunktet er at leveringskostnadene vil veere
pavirket av bosettings- og naeringsstrukturen. Fglgende faktorer vektlegges

spesiell betydning:

1) Befolkningstetthet jo hgyere befolkningstetthet, jo lavere

leveringskostnader

2) Urbanitet- malt som andelen av befolkningen bosatt i urbane omrader-
jo hagyere denne andelen er, jo lavere kan en forente at leverings-

kostnadene vil bli

3) Neeringsstruktur a)- med vektlegging pa landbrukets rolle i landet-
malt som andelen av arbeidskraften sysselsatt innen landbruk. Denne
variabelen gir en antagelse om grad av spredt (rural),bosetting, og jo
hayere denne andelen er, jo stgrre kan en forvente at leverings-

kostnadene blir

4) Neeringsstruktur b)- malt i form av andel av arbeidskraften sysselsatt
innen privat/offentlig tienesteyting. Dette males ut fra en antagelse om
at tjenestevirksomhet generer relativt mye post sammenlignet med
andre naeringer. Jo hgyere denne tjenesteandelen blir, jo lavere kan en

forvente at leveringskostnadene vil bli.
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Tilsvarende kriterier har vi valgt & anvende i denne analysen som tar

utgangspunkt i SSBs Kommuneklassifisering. Inndelingen baseres pa et:

1) Tettstedskriterium som tar hensyn til bosettingstetthet og

innbyggertall

2) Funksjonelt arbeidsmarkedsomland— bosetting sett i sammenheng

med pendling til arbeidssted. Baseres pa reisetid til nsermeste tettsted

3) Funksjonalitet — inndeling av steder om omland ut fra hva som tilbys

av varer og tjenester, sett i sammenheng med markedsomland

| sum utgjer dette et sentralitetsmal. Kommunene betraktes ikke isolert, men
klassifiseres pa grunnlag av beliggenhet i forhold til et senter hvor det finnes
arbeidsplasser eller funksjoner av hgyere orden (f.eks kategorier av
forretningsmessig tjenester eller offentlige funksjoner). Statistisk sentralbyra
(1994) inndeler landets 435 kommuner i sju nivaer. Disse sentralitetsnivaene kan

grupperes i falgende tre hovedkategorier:

1) Storbyomrader (Oslo, Bergen, Stavanger, Kristiansand, Trondheim og
Tromsg med tilsvarende forstadskommuner basert pa reisetid il

naermeste storby).

2) Andre urbane omrader (Andre byer med tilhgrende forstads-

kommuner).

3) Distriktskommuner (Restkategorien av kommuner nar de to andre

kategoriene er tatt ut).

Med utgangspunkt i de storbyene som er listet opp under punkt 1, hgrer ogsé en
del forstadskommuner. Til sammen danner byene og forstadskommuner

storbyomrader, det SSB definerer som sakalte 3A kommuner. Definisjonen for en
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omkringliggende forstadskommune baseres pa at reisetiden til sentrum skal ligge
innenfor 75 min. reisetid (Oslo 90 min.) til sentrum av disse storbyene.
Beregningen av reisemate er beregnet ut fra raskeste reisemate, men flyreiser er
unntatt. Hvis daglige arbeidsreiser baseres pa kollektive transportmidler, har ogsa
SSB stilt krav om tilfredsstillende antall avgangeTilsvarende avgrensinger av

et funksjonelt arbeidsmarkedsomland, men med reisetid innenfor henholdsvis 60
min. og 45 min. gjgres i forhold til andre byomrader og distriktskommuner.
Kategori 2 som er "andre urbane omrader” i oversikten ovenfor, bestar av SSBs
kommuner av kategori 1A, 1B, 2A og 2B, mens distriktene utgjgr kommunene av
klasse OA og OB. Datagrunnlaget for utformingen av SSBs sentralitetsstandard er
data om bosetting og yrkesbefolkning hentet fra Folke- og boligtellingen i 1990.
For ytterligere detaljer om inndelingsmaten, henvises for gvrig til publikasjonen

Standard for kommuneklassifisering 1994 (Statistisk sentralbyra 1994).

Distriktskommunene definert i henhold til SSBs standard, har vi videre valgt a
inndele i undergrupper slik at malet korresponderer med kriteriene i den tidligere

omtalte EU-analysen.

En beskrivelse av inndelingen med eksempler pa kommuner som inngar er

gjengitt nedenfor:

2% For & illustrere hva som utgjer omlandet kan vi nevne Trondheim med kommunene Rissa,
Orkdal, Midtre Gauldal, Melhus, Skaun, Klebu, Malvik, Selbu, Stjgrdal og Levanger. En
fullstendig beskrivelse av denne klassifiseringen for alle kommunetyper finnes i Standard for
kommuneklassifisering 1994 (Statistisk Sentralbyra 1994).
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a) Perifere kommuner dominert av spredt bosetting (mindre enn 50
prosent av befolkningen er bosatt i tettbebygde strgk dvs. bosetting med
minst 200 innlgggere og hvor avstanden mellom husene som regel ikke
overstiger 50 m), og hvor landbruk er dominerende eller viktigste

naering. EksempleRendalen, Engerdal, Lierne, Ullensvang

b) Perifere kommuner ogsa preget av spredt bosetting, men hvor andre
naeringer enn landbruk dominerer. Eksemplieysil, Eidfjord,

Bygland, Kautokeino

c) Perifere kommuner, men hvor minst 50 prosent av bosettingen er

tettbygd bosatt. Eksempledunndal, Batsfjord, Tinn, Sauda

Det samlede antallet kommuner i de tre kategoriene nevnt ovenfor, er gjengitt i
Tabell 4. Sammen med de to tidligere urbane gruppene, inndeles landets
kommuner i alt 5 kategorier.Higur 5 vises en kartoversikt over hvor i landet vi

finner de ulike kommunetypene.

45



SNF-rapport nr. 6/00

|:| 1 Perifer, spredt, landbruk
|:| 2 Perifer, annen naring
|:| 3 Perifer, tetthygd

|:| 4 Noksa sentral

- 3 Sentral

Figur 5. Rekodet kommuneklassifisering.

Av kartet framgar det at de mest perifere kommunene (angitt med lys gul) farst
og fremst er innlandskommuner. Stort sett forekommer ogsa denne
kommunetypen bare i Sgr-Norge. | Nord-Norge og da seerlig i de to nordligste
fylkene, finnes derimot mange kommuner i de to andre klassene av
periferikommuner. De mest sentrale kommunene er konsentrert i omradene rundt

landets stgrste byer naermere bestemt Oslo, Bergen, Kristiansand, Stavanger,
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Bergen, Trondheim og Tromsg. Kartet gir imidlertid ingen indikasjoner om hva

de ulike kommunetypene teller i antall innbyggere.

Tabell 4 viser antall kommuner og befolkningsfordeling for de ulike
kommunetypene. Omtrent halvparten av landets kommuner er bosettingsmessig
klassifisert som periferi dvs. distriktskommuner. Malt i innbyggertall har disse
kommunene likevel bare 14 prosent av landets samlede bosetting. Videre viser
tabellen at bare 1,4 prosent av landets innbyggere er bosatt i kommuner med
sveert spredt bosetting og med landbruks dominert neeringsstruktur. Veer
imidlertid oppmerksom pa tolkningsmessige begrensninger som skyldes at
dataene ikke gar mer i detalj enn kommuneniva. At det ogsa kan veere innslag av
spredtbygd bosetting i kommuner som er klassifisert som urbane, framgar ikke i
denne oversikten. En slik beregning forutsetter data pa et lavere geografisk niva,
og blir dermed ikke sammenlignbart med de tallene vi ellers har tilgang pa. Mal
pa andel innbyggere bosatt i spredtbygde strok er utarbeidet, og gjengitt i Tabell
4. Senere i rapporten kommer vi inn p4 sammenhengen mellom beregningen av
merkostnadene og postomradene. Ideelt sett burde en i stedet hatt data som var
mer frikoblet i forhold til hvordan Posten eller andre konsesjonsinnehaver til
enhver tid velger a organisere sitt produksjonsapparat pa (jf. Rusten og Kjerstad
1999). Blant annet ser vi i arbeidet med dette prosjektet, at det ikke finnes
gkonomi tall i form av tidsserie data. Heller ikke finnes data som godt nok far
fram rurale/urbane kontraster hva angar faktisk inntjening og utgifter. De
forholdene vi her har nevnt, tilsier ogsa at vi har mattet velge postomrader i var
drgfting av bosettingsmgnster. Det har imidlertid veert et visst poeng i var
giennomgang a beskrive hva slags kommuner de ulike postomradene er

sammensatt av.
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Tabell 4. Befolkningen fordeler seg slik pa de 5 kategoriene (status per. 1.1.99):

KOMMUNETYPE ANTALL BEFOLKNING ANDEL
KOMMUNER

Perifer, spredt, landbruk 30 63 903 1,4
Perifer, annen neering 127 380 740 8,6
Perifer, tettbygd 46 189 333 4,3
Noksa sentral 128 1 455 261 32,7
Sentral 104 2 356 092 53,0
Samlet 435 4 445 329 100

2.4.5 Postomradenes strukturelle kiennetegn

Postomradenes sammensetning i forhold til kommunetyper vil bli et viktig

element i den videre analysen, som tar for seg faglgende:

Antall kommuner per kommunetype
 Innbyggertall per 1.11999 og andeler fordelt pA kommunetype

« Endring siste 10 ar samlet for omradetype og innslag av kommuner med

henholdsvis nedgang og vekst
» Befolkning per krh1999
* Andel bosatt i tettbygde strgk 1998

 Kommunetype sett i sammenheng andel eldre 67 og over i prosent

relatert til innbyggertall per 1.1.999
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Tabell 5. Postomradenes sammensetning av kommunetyper. Tallene refererer til

antall kommuner

Perifer & spredt Perifer & anner Perifer & Noks& sentral  Sentral  Sufn
& landbruk naering tettbygd

Oslo 0 1 0 0 23 24
Sarpsborg 0 0 0 7 10 17
Tansberg 0 0 0 11 2 13
Drammen 1 4 3 3 13 24
Stavanger 0 2 0 2 13 17
Kristiansand 0 7 1 10 13 31
Skien 0 7 1 10 0 18
Bergen 0 10 1 1 13 25
Tromsg 0 12 11 3 2 28
Alesund 3 9 4 22 0 38
Harstad 0 17 9 6 0 32
Hamar 3 5 0 12 1 21
Haugesund 2 8 1 6 1 18
Trondheim 4 8 3 3 9 27
Bodg 3 10 4 11 0 28
Lillehammer 8 3 3 9 2 25
Steinkjer 5 9 1 7 2 24
Forde 1 15 4 5 0 25
Sum 30 127 46 128 104 435

| Tabell 5 viser vi sammensetningen av kommunetyper for de ulike post-
omradene. Oversikten viser at Sarpsborg og Te@nsberg er det to eneste

postomradene helt uten innslag av periferikommuner. Derimot finner vi en
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periferikommune i Oslo postomrade (Remskog kommune). P& den andre enden
av skalaen finner vi postomrader helt uten kommuner som er definert som
sentrale. Disse er Skien, Alesund, Harstad, Bodg og Fgrde. | Tabell 5 har vi
imidlertid ikke tatt hensyn til varierende kommunestgrrelse, og dermed hvor stor
andel innslaget av den enkelte kommune utgjar innen sitt postomrade. Tabell 5
gir en samlet oversikt over folkemengde, befolkningsandel og antall personer i de

ulike postomradene (status per 1. Januar 1999).

Pa bakgrunn av befolkningsstgrrelse kan vi inndele postomradene i tre
hovedkategorier. | den ene kategorien har vi Oslo som i forhold til starrelser er i
en saerstilling. Oslo blir i forhold til innbyggertall faktisk pa sterrelse med det
samlede innbyggertallet for de sju minste postomradene. De andre postomradene
fordeler seg pa to starrelseskategorier. Den ene utgjgr de med innbyggertall fra
100 000 og oppover til oppunder 200 000. De resterende har mathttk et
innbyggertall ett eller annet sted p&0 000 tallet (Tabell 6). For Bergen utgjar
antallet neermere 370 000 iryggere.

Hoyest befolkningstetthet har postomradene Oslo, Tgnsberg og Sarpsborg.
Lavest tetthet har Tromsg, Bodg og Steinkjer. En beregning basert pa Spearmans
rankkorrelasjonskoeffisietftgir verdien 0.9, noe som betyr godt samsvar mellom

postomradenes stgrrelse malt i innbyggertall og befolkningstetthet.

24 Spearmans rangkorrelasjon angir forholdet mellom en enhets rangering péa ulike variabler, og

1- 65d?

har fglgende formelr = 5 hvor d er differansen i rangeringen for de to list& er

differansen kvadrert og summert, og n = antall rader som er rangert.
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Tabell 6. Folkemengde, befolkningsandel og antall personer per

kvadratkilometer i de ulike postomradene (status per 1. Januar 1999).

POSTOMRADE FOLKEMENGDE ANDEL ANTALL
PERSONER PER KK/

Oslo 96410(¢ 21,7 186,34
Bergen 366591 8,3 39,22
Stavanger 275748 62 56,74
Trondheim 266444 6, 13,84
Kristiansand 25857[7 5,8 16,51
Drammen 254499 5,7 17,82
Sarpsborg 245349 55 65,74
Alesund 242538 55 16,62
Tansberg 197229 4,4 103,26
Hamar 184240 4.1 7,34
Lillehammer 176236 4,Q 7,46
Skien 164523 3,7 11,60
Haugesund 157329 3,5 15,17
Tromsg 157132 3,5 2,62
Harstad 152511 34 7,39
Bodg 151214 3,4 5,93
Steinkjer 125240 2,8 5,80
Forde 105829 2,4 6,43
| alt 4445329 = 100 14,51

Innslaget av de mest sentrale kommunene for hvert postomrade, gir en rangert
oversikt over urbanitet basert p4 maling av andelen innbyggere bosatt i 3A

kommuner (de mest sentrale av kommunetypene) vist i Tabell 7. Ikke
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overraskende topper Oslo, Stavanger og Bergen listen. Nederst pa listen, alle
uten innslag av den mest sentraliserte kommunetypen, finner vi Skien, Fgrde,
Harstad, Bodg og Alesund. En kan regne med at de postomrédene som her
kommer hgyt opp pa listen bgurne ha et bedre inntjeningsgrunnlag for

postoperatgr enn de postomradene som kommer lenger ned pa listen. De
farstnevnte vil nok ogsd veere de mest interessante satsingsomradene for

eventuelle nye aktgrer, om disse slippes til.

Ervervsvirksomhet enten det dreier seg om privat eller offentlig sektor, utgjgr en
stor kundegruppe. Dessuten kan en anta at folk i arbeid ogsa i stgrre grad
etterspgar posttjenester privat enn de som er ute av arbeidsstyrken. Eldre vil ogsa
ofte veere den gruppen som "henger igjen” i forhold til & ta i bruk moderne
formidlingsformer. For eksempel er det spesielt i denne gruppen at en har mange
innbetalinger over skranke framfor bruk av brevgiro eller nettbank. | visse
bydeler eller grisgrendte strak med hgy andel eldre vil postoperatar ogsa kunne
sta overfor et visst samfunnsmessig press om o@prettholde
ekspedisjonstjenester som det rent bedriftsgkononilskveert hensiktsmessig a
legge ned. Samtidig er det lett & tenke seg at omstiling i form redusert
ekspedisjonsnett og omlegging til et mer rasjonelt distribusjonsnett som
innebaerer oppsamlingspunkter isteden for leveringer ved bosted vil ha minst
negative falger for de mest mobile delene av befolkningen. For eksempel vil det
veere mulig for mange & hente post, eller fa utfart ekspedisjonstjenester pa vei til
eller fra jobb. Tilgjengeligheten kan derimot bli darligere for de deler av
befolkningen som er mindre mobile, dvs. de eldre. Samtidig blir denne gruppen

inntektsmessig mer marginal for postoperatar.
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Tabell 7. Antall sentralkommuner (3A-kommuner), antall kommuner totalt og
prosentvis andel av befolkningen i Postomradet som er bosatt i en

sentralkommune.

ANTALL ANTALL INNBYGGERTALL |

POSTOMRADE SENTRAL-

KOMMUNER KOMMUNER SENTRAL-KOMMUNER
Oslo 23 24 99,9%
Stavanger 13 17 92,8%
Bergen 13 25 89,1%
Drammen 13 24 87,1%
Trondheim 9 27 78,1%
Kristiansand 13 31 59,6%
Sarpsborg 10 17 36,3%
Tromsg 2 28 35,6%
Steinkjer 2 24 28,4%
Lillehammer 2 25 11,9%
Tansberg 2 13 6,2%
Hamar 1 21 4,0%
Haugesund 1 18 0,5%
Skien 0 18 0
Farde 0 25 0
Harstad 0 32 0
Bodg 0 28 0
Alesund 0 38 0
Sum 104 435 53,0%

Vi har derfor ogsa valgt & analysere andelen eldre. Tabell 8 viser andelen eldre

fordelt pa de ulike postomradene, i tillegg ogsa hvor stor andel eldre som finnes i
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hele postomradet. En oversikt over andelen eldre fordelt pA omradetyper, samt

opplisting av hvilke kommuner dette finnes i .

Tabell 8. Postomradenes sammensetning av kommuner klassifisert etter andelen
eldre (67 ar og over), og andelen eldre av postomradets totale innbyggertall
(1999).

Lav Middels Hoay Sum %-andel, hele| N=
postomr.
(0-9,9%) (10-19,9%) | (20-29,9%)

Oslo 33,3 62,5 4,2 100.0 12,8 24
Sarpsborg 5.9 94.1 0.0 100.0 15,1 17
Lillehammer 0.0 84.0 16.0 100.0 16,7 25
Hamar 0.0 71.4 28.6 100.0 17,4 21
Drammen 4.2 91.7 4.2 100.¢ 14,5 24
Tansberg 0.0 100.0 0.0 100.0 14,7 13
Skien 0.0 88.9 11.1 100.0 16,1 18
Kristiansand 6.5 93.5 0.0 100.0 13,6 31
Stavanger 29.4 70.6 0.0 100.0 10,9 17
Haugesund 11.1 88.9 0.0 100.0 13,4 18
Bergen 12.0 72.0 16.0 100.0 13,5 25
Forde 4.0 88.0 8.0 100.0 15,3 25
Alesund 2.6 86.8 10.5 100.0 15,0 38
Trondheim 7.4 77.8 14.8 100.0 13,8 27
Steinkjer 0.0 79.2 20.8 100.0 15,2 24
Bodg 3.6 89.3 7.1 100.0 13,8 28
Harstad 0.0 75.0 25.0 100.0 15,5 32
Tromsg 17.9 82.1 0.0 100.€ 111 28
Sum 7.4 82.8 9.9 100.0 13,9 435
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| forhold til hva som vil veere den mest gunstigste demografien for postoperatar,
kommer Stavanger, Tromsg og Oslo klart best ut. Hamar, Lillehammer og Skien
derimot har hgyest andel eldre. De g@vrige postomradene kommer i en

mellomkategori.

2.4.6 Befolkning og bosettingsstruktur i endring

Vi har hittil i drgftingen fokusert pa den geografiske dimensjonen. | tillegg vil
analysen si noe om utvikling over tid. Bosettingsmgnsteret er pa ingen mate
statisk, men i stadig endring. Starre endringer utlgser behov for tilpasninger, bade
| form av justeringer med hensyn til produksjonskapasitet (kan for eksempel fgre
til justeringer av apningstider) og tilbudsspekter (omlegging av tjenestetilbud fra
postkontor til filial eller for eksempelppgradering av postkontor til postsenter).
Betydelige bosettingsmessige endringer vil dermed sette de konsesjonsmessige
betingelsene under et visst press som av og til medfarer skjerpelse av kravene. |

revidert konsesjon punkt 1 Omfang er det fastsatt et absolutt krav (var

understrekning) om at det 1 hver kommune skal veere minst ett
postkontor/kontraktspostkontor som tiloyr basistjenester og grunnleggende
banktjenester. | tidligere versjon av konsesjonen het det derimot at det i hver
kommune _som regel (var understrekning) skal veere minst et
postkontor/kontraktspostkontor som tilbyr basistjenester og Postbankens

grunntjenester.

Et tilbud som bade skal vaere bedriftsgkonomisk effektivt og samtidig ivareta
velferdshensyn, er ikke upavirket av at bosettingsmgnsteret er i endring. Vi vil

nedenfor beskrive de mest sentrale utviklingstrekkene.
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Den regionale utviklingen bestemmes dels av flytteprosesser, dels av naturlig
tilvekst (fadte minus dgde). Utviklingen gar i retning av at stadig flere av Norges
innbyggere bor i urbane strgk. Urbaniseringsprosessen innebaerer ikke bare at
byer grunnlegges og vokser, men at de i gkende grad dominerer sine omland.
Situasjonen pa slutten av 1990-tallet viser likevel at det er relativc mange
innbyggere som bor ute i distriktene. | den ene enden av skalaen har vi snart 2
millioner innbyggere som bor i sentrale storbyfelt. Her tiltar veksten. Pa den
siden har vi de knapt 500 000 som bor i perifere regioner uten stgrre sentre. Her
tiltar befolkningsnedgangen. Utdannings- og kunnskapssamfunnet fagrer til at
mange unge flytter fra distriktene og inn til byene. Dermed blir det ogsa byene
som far det stgrste potensialet for reproduksjon. Sa lenge fadselskullene i
utkanten var hgy kunne fraflytting delvis kompenseres ved naturlig tilvekst. Etter
1968 har imidlertid landet opplevd en generell nedgang i fadselskullene bade i
byene og i distriktene. Det har veert en liten oppgang i fadselstallene siden 1983,
men dette kommer fgrst og fremst byene til gode. Distriktene opplever nemlig at
mange unge, og da seerlig kvinnene flytter inn til de stgrre byene for a ta
utdannelse og skaffe seg arbeid. Dermed blir det de stgrre byene som nyter godt
av at fgdselskullene gker. | 1997 er det 53 prosent av landets kommuner som

opplever nedgang i folketallet (Hansen og Selstad 1999).

Det vi her har droftet, illustreres ogsa av Tabell 9, som tar for seg
befolkningsutviklingen i perioden 1989-99. Tallene viser at distriktskommunene
(periferi i tabellen) er de med hgyest andel nedgangskommuner. De mest sentrale
kommune, er derimot de av kommunene med hgyest andel kommuner som har

hatt vekst i denne perioden.

Tabell 10 er tall for tilsvarende periode men hvor tallene omfatter postomradene.
For seks av postomradene er andelen vekstkommuner hgyere enn de med

nedgang, og av disse er det Oslo
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Tansberg og Stavanger hvor denne andelen blir hgyest. For elleve kommuner er
andelen nedgangskommuner hgyest. Hgyest andel kommuner av denne typen
finner vi i Lillehammer, Steinkjer og framfor alt Harstad postomrader. Enda mer
interessant blir de tallene som viser prosentvis endring i befolkningen i perioden
for hele postomradet. Oslo og Stavanger markerer seg i den sammenheng som de
to vekstomradene. De tre postomradene Hamar, Lillehammer og Harstad

opplever nedgang i det samlede folketallet i denne perioden.

Tabell 9. Innslaget av kommuner med ulik befolkningsutvikling i perioden 1989-

99 fordelt pa kommunetype. Tallet i parentes angir antall kommuner i hver

klasse.
Stor Mindre Mindre Stor
KOMMUNETYPE nedgang | nedgang
@kning gkning Sum
Perifer, spredt, landbruk 26,7 66,7 3,3 3,3 100 (3D)
Perifer, annen naering 21,3 59,8 15,0 3.9 100(127)
Perifer, tettbygd 26,1 41,3 30,4 2,2 100(46
Noksa sentral 2,3 46,1 44,5 7,0 100(128)
Sentral 1,0 13,5 52,9 32,7 100(104)
Samlet 11,7 43,2 33,6 11,5 100

Tabell 11 viser befolkningsutviklingen i postomradene i perioden 1980-1998

fordelt pa tett- og spredtbygde strgk, bade i absolutte og relative tall. Tabellen

skiller mellom generell tilvekst i folketall og endring i andel bosatt i spredtbygde

omrader. Ser vi pa tilvekst, har Stavanger postomrade den hgyeste vekstraten i
perioden (21,1%), fulgt av Oslo. Hamar, og i seerlig grad Harstad (-7,5%), skiller
seg ut som de eneste postomradene med nedgang i samlet folketall i perioden.

Felles for samtlige postomrader synes a veere en svakt gkende urbaniseringsgrad,
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ved at andelen bosatt i spredtbygde omrader har blitt redusert med fra 0,3%
(Sarpsborg) til 5,7% (Ferde) i lgpet av perioden. Det synes a veere en
giennomgaende tendens til at reduksjonen er starst i de mer perifere

postomradene og der spredtbygdandelen fra far er hgy.

Tabell 10. Innslaget av henholdsvis kommuner hvor det har veert nedgang eller
vekst i innbyggertallet i perioden 1989-99, og samlet befolkningsutvikling for

postomradet i perioden.

Stor nedgang Nedgang @kning Stor gkning %-vis
Sum | endring, helg N=
(-30-10%) (-10-0%) (0-10%) (10-30%) postomr.
Oslo 0.0 8.3 41.7 50.0 100.0 11,1 24
Sarpsborg 0.0 23.5 70.6 5.9 100.0 3.4 17
Lillehammer 8.0 72.0 20.0 0.0 100.9 -0,3 25
Hamar 14.3 57.1 28.6 0.0 100.d -0,3 21
Drammen 0.0 29.2 54.2 16.7 100.( 4,7 24
Tensberg 0.0 7.7 76.9 15.4 100.0 7,5 18
Skien 5.6 66.7 27.8 0.0 100.0 0,8 18
Kristiansand 3.2 35.5 41.9 19.4 100.0 6,4 3L
Stavanger 0.0 11.8 41.2 47.1 100.0 12,7 17
Haugesund 0.0 55.6 27.8 16.7 100.0 4,1 18
Bergen 4.0 52.0 28.0 16.0 100.4 6,5 25
Farde 8.0 56.0 24.0 12.0 100.4 1,3 25
Alesund 10.5 39.5 47.4 2.6 100.9 1,8 38
Trondheim 3.7 59.3 29.6 7.4 100.0 4,4 27
Steinkjer 20.8 58.3 20.8 0.0 100.4 0,0 24
Bodg 32.1 42.9 21.4 3.6 100.9 1,5 24
Harstad 40.6 46.9 9.4 3.1 100.4 -3,5 32
Tromsg 32.1 35.7 25.0 7.1 100.4 3,9 28
Sum 11.7 43.2 33.6 11.5 100.0 5,3 435
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Tabell 11. Oversikt over andel innbyggere fordelt pa tettbygde strak for arene
1980 og 1998 med endringstall.

1980 1998 Endring 1980-1998
posomrade [ftexb - Movggere il Nia o mnbyggere UR ! Tiekst e
strgk alt bygde strg|strak alt bygde strrakalt -andel
Oslo 748 549 822 293 9,0 % 891 102 964 100 7,6 % 14,7 % -1,4%
Sarpsborg 182 890 231710 21,1% 194 322 245 349 20,8 % 5,6 % -0,3%
Lillehammer 84219 174 894 51,8 % 92938 176 236 473% 0,8 % -4,6 %
Hamar 87 458 184 712 52,7 % 95 404 184 240 48,2 % -0,3% -4,4%
Drammen 161 515 230 397 29,9 % 184131 254 499 27,6 % 9,5 % 2,2%
Tensberg 135 753 174 466 222 % 155574 197 229 21,1% 115% -1,1%
Skien 116 382 161 673 28,0 % 119 078 164 523 27,6 % 1,7 % -0,4%
Kristiansand 156 046 228 358 31,7% 180 531 258 577 30,2 % 11,7% -1,5%
Stavanger 171693 217 694 21,1% 225576 275 748 18,2 % 21,1% 29%
Haugesund 89 704 145 145 38,2 % 102 702 157 329 34,7% 7,7 % -35%
Bergen 244 353 329 240 25,8 % 281 629 366 591 232 % 10,2 % 2,6 %
Forde 44 388 103175 57,0% 51588 105 829 51,3% 2,5 % 5,7%
Alesund 133 624 235719 433% 146 714 242538 39,5% 2,8% -3,8%
Trondheim 174 733 249 149 29,9 % 193 249 266 444 27,5% 6,5 % 2,4%
Steinkjer 60 935 124031 50,9 % 66 469 125 240 46,9 % 1,0% 39%
Bodg 92 917 148 564 37,5% 101 114 151214 33,1% 1,8 % -4,3%
Harstad 90 132 163 941 45,0 % 92 084 152511 39,6 % 75% 5,4 %
Tromsg 99 699 153 739 352 % 108 304 157 132 31,1% 22% -41%
Sum 2874990 4078900 29,5 % 3282509 4445329 26,2 % 8,2 % 34%
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Til slutt i Tabell 12 har vi gitt en samlet oversikt over ngkkelindikatorer basert pa
de variablene som er blitt presentert i de foregaende tabellene. Pa basis av denne
oversikten har vil gruppert postomradene i tre klasser basert pa en score som kan
ansees som mest fordelaktig for postoperatgr. Det mest optimale score vil
omfatte et postomrade hvor innbyggertall og befolkningstetthet er hgy. Innslaget
av periferikommuner vil derimot veere lavt, mens andel innbyggere |
sentralkommuner vil veere hgyt (hgy grad av urbanitet). Likeledes vil
inntektsgrunnlaget og utgiftene veere lavest i de tilfeller hvor andelen eldre er
lavt. En befolkningsmessig utvikling preget av vekst vil ogsa som regel veere mer
fordelaktig i forhold til kundegrunnlag enn en utvikling preget av nedgang. En
slik score har Oslo postomrade i fglge denne tabellen, mens Farde representerer
den andre enden av skalaen. Det ville utvilsomt veere interessant a finne ut i
hvilken grad dette er forhold som gir seg utslag i forskjelkgnomi for de ulike
postomradene, eller er det slik at andre faktorer som ikke fanges opp av Tabell
12 som betyr mer (som for eksempel problematikken omkring ulik

framkommelighet eller variasjoner i produktivitet).
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Tabell 12. En samlet oversikt over hvordan de ulike postomradene scorer i
analysen. Postomradene er inndelt i tre klasser basert pa sum score for de ulike
indikatorene. Innen hver klasse er postomradene rangert etter innbyggertall
(1998).

Innbygger | Befolknings- Innslag ay Innbygger-
-tall tetthet periferi- | tall i Andel Befolknings
kommuner| sentral- | eldre -endring Klasse
kommuner
Oslo H H L H L ++ I
Bergen H M M H L ++ I
Stavanger M M M H L ++ I
Kristiansand | M M M H L ++ I
Trondheim M M M H L + I
Sarpsborg M H L M M + |
Drammen M M M H M + 1]
Tansberg L H L L M ++ Il
Haugesund L M M L L + Il
Tromsg L L M M L + I
Steinkjer L L M M M + Il
Alesund L M H L M - I
Hamar L L M L H - "
Lillehammer L L M M H + 1]
Skien L M H L H + "
Harstad L L H L M - 11
Bodg L L H L L + 1
Farde L L H L M + 1
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Postomradene fordeler seg pa de tre klassene som falger:

 Klasse I: Oslo, Stavanger, Kristiansand, Sarpsborg, Bergen og

Trondheim
» Kilasse Il: Tgnsberg, Drammen, Tromsg, Haugesund, Steinkjer

« Klasse Ill: Skien, Alesund, Harstad, Hamaillehammer, Bdg og

Farde

Samlet representerer klassene | til 1ll av postomrader henholdsvis 54 prosent, 20
prosent og 26 prosent malt i andel befolkning (Tabell 6). | klasse Ill finner vi de
postomradene som ut fra de kriteriene vi har tatt for oss her, star overfor de
stagrste bosettingsmessige utfordringene hva angar spredtbygdhet og andel av

ikke-yrkesaktiv befolkning.

2.4.7 Oppsummering

Rurale omrader medfgrer betydelige kostnader med & opprettholde et
landsdekkende tjenestetilbud til likeverdige priser og kvalitet (universal service
obligation). Land hvor relativt store andeler av befolkningen er bosatt i tynt
befolkede omrader, vil dermed sannsynligvis ha starre utfordringer med a klare
sine universal-service forpliktelser enn land hvor store andeler av befolkningen er
bosatt i urbane omrader. Rurale omrader vil ogsa veere mindre attraktive for
eventuelt nye aktgrer. En kan dermed anta at land med store urbane/rurale-
kontraster vil veere mer utsatt for "flateskumming” enn land hvor de regionale
forskjellene er mindre framtredende. Analysen har her vist at Norge som det
landet i Europa med minst urbanitet, og som i tillegg har et langt strekkende
areal, vanskelig topografi og klima, kommer i en s#ingt Nettopp disse
geografiske forskjellene mellom landene bgr vi ha i tankene nar vi senere i

rapporten drgfter organiseringen av postomradet og reguleringer i ulike land.
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Seerlig er det viktig a ta hensyn til denne dimensjonen i drgftingen av

inntjeningsmuligheter og kostnader.

2.5 Markedssegmenter — kunder med forskj#ig betalingsvilje

Pa ettersparselssiden vil kundene veere sveert ulike (heterogene) med hensyn til
betalingsvilie for bade kvantum og kvalitet. Grovt sett kan kundene pa
postomradet deles inn i bedriftskuridethayt volum og hgy betalingsvilje) og
privatkunder (lavt volum og lav betalingsvilie). En videre inndeling vil ogsa
inkludere krav til punktlighet, fremsendelsestid, og sikkerhet. For eksempel, i
forbindelse med reklameutsendelser stilles det saerlige krav til punktlighet for at
forsendelsen verken kommer for sent eller for tidlig i forhold til
kampanjeperioden. Videre vil kortest mulig fremsendelsestid veere vesentlig for
en industribedrift som leverer (eller har behov for) en kritisk reservedel hvor det

vil veere gnskelig at postsendingen ankommer raskt og uskadet.

Bedriftsmarkedet star for den stgrste delen av inntektene og forsendelsesvolumet
til Posten. | Sverige, for eksempel, star bedrifter for om lag 89% av all brevpost
hvorav mer enn to tredjedeler gar til husholdninger (Andersson, 1996). En
tilsvarende situasjon har man i Norge hvor "[b]edriftsmarkedet (neeringslivet og
det offentlige) star for over 90 pst. av [Postens] portoinntekter.” (St. meld. nr. 41,
1995-96, s. 5, hakeparentes lagt til). Andelen er muligens s& hay soffi B@fbo.
lettgods (pakkepost inntil 35kg) star bedriftsmarkedet for om lag 90% av Postens
omsetning (St. meld. nr. 16, 1998-99).

Videre er etterspurt volum blant kundene i bedriftsmarkedet relativt asymmetrisk

fordelt med et fatall store bedriftskunder. Eksempelvis star de 10 stgrste kundene

% Her inkludert offentlig sektor som departementer og kommuner.
26 Samtaler med T. Ellingsen, Posten, 1. og 9.59199.
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av A-post for om lag 55% av inntektene fra denne tiené$t€apet av noen f4,
store enkeltkunder vil saledes kunne redusere inntektene betydelig. Postbanken
er Postens stgrste enkeltkunde og stod i 1998 for om lag av 8,7% Postens totale

inntekter?®

Tabell 13. Fordeling av brevpost (ekskludert "ess-brev” og aviser) pa

avsendere og mottagere i Sverige (Andersson, 1996).

Til
Fra Bedrift Husholdning Totalt
Bedrift 25% 64 % 89 %
Husholdning 5% 6 % 11 %
Totalt 30 % 70 % 100 %

En profittmaksimerende bedrift vil snske a segmentere markedet for & utnytte at
kundene er ulike med hensyn til betalingsvilje. Fra et samalkamomisk
synspunkt gjelder dette ogsa en regulert bedrift som bare er interessert i

kostnadsdekning. Vi vil komme naermere inn pa dette senere, spesielt i kapittel 4.

Etterspagrselen etter tradisjonelle brevposttjenester innen bedriftsmarkedet
generelt kan raskt komme til & avta betydelig etter hvert som kvaliteten til og
preferansen for elektronisk korrespondanse tiltar. Dette kan i s& fall fare til
betydelig mindre fysisk korrespondanse og ramme etterspgrselen etter brevpost
spesielt hardt. For eksempel vil en overgang fra fysiske til elektroniske

utsendelser av bankgiroer alene medfgre en betydelig reduksjon i etterspgrsel

" Samtaler med T. Ellingsen, Posten, 1. og 9.59199.
8 MNOK 938 for generelle tjienester og MNOK 52 for ekspedisjonstjenesten (Posten, 1998c).
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etter brevpostsending&t Dette er ogséa en utvikling som er naerliggende & anta
ettersom banker og Bankenes betalingssentral er en stor kundegruppe som er i
ferd med & gke sin bruk av elektronisk kommunikasjon mot kunder. | St. meld.
nr. 16 (1998-99) anslas det at "(v)el 40 pst. av det totale adresserte
brevpostvolumet bestar av administrativ korrespondanse og er det omradet som i
stgrst grad antas & listattetav elektroniske produkter.” (s. 9, kursiv lagt til).

Med andre ord, administrativ koordinasjon via brevpost er en del av

bedriftsetterspgrselen som nok vil avta.

Husholdningsmarkedet kan ogsd segmenteres i henhold til hay og lav inntekt,
hvor disse igjen er korrelert med henholdsvis hgyt og lavt etterspurt volum. | en
studie av postleveranser til rurale husholdninger i USA, finner Kolin og Smith
(1999) at det er en sterk, positiv sammenheng mellom livsligpsinntekt ("life-cycle
income”) og postvolum. Jo hgyere livslgpsinntekt, desto stgrre volum av A-post
og adressert C-post mottar husholdningen. Hgyinntektssegmentet medfarer
dermed ogsa starst dekningsbidrag for postleverandgren og er den mest lukrative
av de to kundegruppene. Dette er ogsa en indikasjon pa at avsender er selektiv

med hensyn til malgruppen for brevpost, og at posten gar dit pengene er.

Videre ma man anta at oppvoksende generasjoner vil ha mindre tilknytning til
fysisk korrespondanse, som tradisjonelle brev og telefaks, men et desto neermere
forhold til elektroniske medier og korrespondanse via disse, som Internett,
talebeskjeder, e-post, tekstmeldinger pa mobil og lignende. Dette vil ogsa fare til

en reduksjon i etterspgrselen etter tradisjonell brevpost.

29 Samtaler med T. Ellingsen, Posten, 1. og 9.59199.
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2.6 Teknologisk utvikling og tiltagende konkurranse

Posten har konkurranse bade fra andre, tradisjonelle posttjenesteleverandgrer og,

grunnet den teknologiske utvikling, fra tjenesteleverandgrer i telesektoren.

2.6.1 Tradisjonell postvirksomhet

Innenfor den tradisjonelle postvirksomhet mgter Posten konkurranse fra andre
postoperatgrer i distribusjon av brev, pakker, uadresserte forsendelser slik som

reklame, og adresserte forsendelser slik som kataloger, blader, osv.

Budservice, ekspresspost, kurérpost og lignende tjenester er ogsa former av
distribusjon som konkurrerer med Postens distribusjonsvirksomhet. Det finnes
flere forskjeller mellom tradisjonell postforsendelse og den forsendelsen som
budfirmaer, ekspresspost og kurérpost star for. For det farste utfgres
transportoppdraget raskt, som regel i lgpet av et par timer. For det andre er prisen

betydelig hgyere enn for vanlige brevforsendelser.

2.6.2 Elektroniske tjenester og reklame via etermediene

Den raske utviklingen innen data- og teleteknologi har fert til at nye
kommunikasjonsformer erstatter gammel teknof@giksempler p& nye tekniske
kommunikasjonsformer er telefaks, datakommunikasjon og annen elektronisk
overfaring av meldinger, for eksempel tekstmeldinger via mobiltelefon. Posten

mgter ogsa sterk og gkende konkurranse fra TV og radio i formidling av reklame.

Rask utvikling innen IKT-tjenester (informasjons og kommunikasjonsteknologi-
tienester) medfarer at regulatoriske inngrep har potensielt starre skadevirkninger.

Det er mulig at aktgrene innen post- og telesektoren er mer opptatt av langsiktig

%0 Postverket i Sverige antar at substitusjonsgraden mellom telefaksmeldinger og brev er 30-
40%. | Sverige gkte antall telefaksmeldinger fra 10 000 i 1980 til 160 000 i 1990 (SOU
1993:9).
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innovasjon og tjenesteutvikling enn kortsiktig prisingsproblematikk. Hvis sa er
tilfelle, vil monopolmakt kinne vaere en ulempe pa sikt dersom det reduserer
innovasjon og produktvariasjon. | markeder med rask teknologisk utvikling er
behovet for inngrep mindre enn i stabile markeder. Rask teknologisk utvikling er
ogsa et argument mot inngrep siden kostnadene ved feil inngrep vil veere store.
Pa den annen side vil "feilgrep” av markedsaktgrene som begrenser variasjon i

produktspekteret ogsa fa store falger. (Fethal, 1998).

Forretningsnormer som er vanlige i andre sektorer kan ogsa medfare spesielt
negative konsekvenser i telesektoren pa grunn av den raske utviklingen. | en
nylig rettssak i USA fikk en tidligere ansatt innen web design medhold i at en
ettarig klausul fra oppsigelsestidspunkt mot & arbeide for konkurrerende IKT-
bedrifter var altfor lang tid’(The judge) found that the one-year duration of
EarthWeb's restrictive covenant was "too long, given the dynamic nature of this
industry, its lack of geographical borders and Schlack's former cutting-edge
position with EarthWeb, where his success depended on keeping abreast of daily
changes in content on the Internet"Dette viser at normer fra andre neeringer,
hvor et ettarig foroud mot & arbeide for konkurrerende virksomhet ville veert

ansett som normalt, ikke umiddelbart kan benyttes for IKT bransjen.

Utvikling innen telekommunikasjon og generell konvergens innen Internett,
telefoni, telefaks, e-post og tekstmeldinger medfgrer stagrre konkurranseflater mot
posttjenester. Samferdselsdepartementet forsgker imidlertid a begrense
konkurranseflatene ved a fastsld at konkurranse ikke skal omfatte
kjernevirksomhet i de to sektorene (St meld nr 41). Hvorvidt

konkurransekonsekvensene av den teknologiske konvergensen faktisk vil la seg

31 (Mark Hamblett, "Internet time runs faster — Judge findéew York Law Journal29.
oktober 1999nttp://www.nylj.com/stories/99/10/102999al.htparentes lagt til)
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begrense gjennom regulering er imidlertid et apent sparsmal. Vi vil komme
tilbake til dette i kapittel 4.
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3 DEN STATLIGE MALSETTING PA POSTOMRADET

For vi i neste kapittel gar inn pa en vurdering av de statlige virkemidlene, er det
viktig & fa klarlagt hva virkemidlene er ment & oppna. Hensikten med dette
kapittelet er derfor & fa klarlagt hva som er den statlige malsettingen og hvilke
krav som stilles tiloppfyllelsen av denne. Den statlige malsettingen pa

postomradet er beskrevet i stortingsmeldinger og i proposisjoner, lovgivning og

konsesjoner, og vil bli oppsummert i dette kapittelet.

3.1 Overordnet malsetting

Den overordnede statlige malsetting pa postomradet er at det skal foreligge et:

« Landsdekkende formidlingstilbud av (samfunnspalagte) postsendinger til
rimelige priser og god kvalitet (Postloven av 1996, St. meld. nr. 16 og

Revidert konsesjon, 1999).

Omfanget av disse samfunnspalagte, landsdekkende postsendingene er (Revidert

konsesjon, 1999, s. 2-3, parentes lagt til):

» “brevpost inntil 2 kg, der fglgende sendingstyper skal tilbys:
- prioritert brevpost (A-post)

- ikke prioritert brevpost (B-post og adressert C-post)

- massesendinger (uadressert C-post)

- rekommandert post

- verdipost

e aviser og blad i abonnement inntil 2 kg

» lettgods inntil 20 kg

 post til/fra utlandet inntil 20 kg”
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Begrepet landsdekkende innebeerer generelt at det skal veere utlevering av post til
alle bosteder eller fysiske adresser. Samferdselsdepartementet kan i tvilstilfelle

avgjgre hva som menes med landsdekkende (Ot. prp. nr. 18).

Videre skal "(p)rivatpersoner, bedrifter og offentlig virksomhet ... sikres et godt
og likeverdig tilbud i alle deler av landet, med krav for fremsending/utfgrelse av
disse (samfunnspalagte) tjenestene.” (Revidert konses@99, s. 2, parentes
lagt til).

3.2 Pris

"Basistjenestene (samfunnspalagte tjenester) skal tilbys til priser som star i
forhold til kosthadene og som er oversiktlige og ikke diskriminerende. Det skal

veere geografisk enhetsporto for tjenester som ligger innenfor enerettsomradet.”
(Revidert konsesjon, 1999, s. 6, parentes lagt til). Porto for A-post innenlands
skal godkjennes av Samferdselsdepartementet (St. meld. nr. 16 og Revidert

konsesjon, 1999).

Det fremkommer at staten har en malsetting om kostnadsorienterte priser. |
utgangspunktet kan dette tolkes som at prisene settes slik at de dekker
kostnadene som brukeren av posttjenester pafgrer Posten. Imidlertid er ogsa
geografisk enhetsporto en malsetting for enerettsomradet, noe som kun vil veere
forenlig med kostnadsorientering pa enhetsbasis dersom enhetskostnadene er
uniform pa landsbasis. Dette er ikke tilfelle. Tvert i mot er det store, geografiske
variasjoner 1 enhetskostnadene. Implisitt synest det derfor som om
kostnadsorienteringen ma vaere pa et overordnet niva og at den saledes innebeerer
en prisvektor for de samfunnspalagte tjenestene som medfgrer normal fortjeneste.
Imidlertid er prisene for enerettstjenestene ment & gi et overskudd utover normal
fortieneste, for & dekke inn tap pa de gvrige, samfunnspalagte tjenestene

(Revidert konsesjon, 1999). Dette innebeserer generelt at prisene for
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enerettstjenestene er relativt hgye mens prisene for de gvrige, samfunnspalagte
tienestene er relativt lave i forhold til enhetskostnadene pa landsbasis. Videre gar
de samfunnspalagte tjenestene med tap totalt sett, noe som innebeerer at til tross
for ovennevnte vridning mot relativt hgye priser og overskudd pa
enerettsomradet, er prisene for samfunnspalagte tjenester likevel totalt sett lavere
enn det som er ngdvendig for & oppna kostnadsdekning. Det kan dermed virke
noe uklart hva som menes med kosthadsorientering konsesjonen. Selv om
konsesjonen apner for geografisk differensiert prising for samfunnspalagte
tienester utenom enerettsomradet, som for eksempel Norgespakke, praktiseres

geografisk enhetsporto ogsa for denne tjene$ten.

3.3 Kvalitet

Vi vil ikke g i detalj med hensyn til kvalitetskrav, men ngye oss med a gi en kort
oversikt over kvalitetsdimensjoner samt noen sentrale eksempler pa de
kvalitetskravene Posten star overfor (for en grundig gjennomgang av kvalitet pa

postomradet, se Rusten og Kjerstad, 1999).

Kvalitet har i hovedsak tre dimensjoner (Rusten og Kjerstad, 1999):
« tilgjengelighet (geografisk og apningstider)
» framsendingstid
 palitelighet

Det er i Revidert Konsesjon (1999) fastsatt relativt spesifikke krav til kvalitet for
noen av disse dimensjonene. For eksempel skal det "i hver kommune vaere minst
ett postkontor/kontraktspostkontor som tilbyr basistjenester og grunnleggende

banktjenester.” (s. 3). "Innsamling av prioritert brevpost (A-post) i

32 prisliste 2000, Posten.
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innsamlingspostkasser skal utfgres daglig mandag til og med fredag samt lgrdag
eller sgndag. ... Utlevering av prioritert brevpost skal utfares alle virkedager
(mandag til og med lgrdag). ... Dette kravet gjelder ikke dersom det foreligger
ekstraordinsere omstendigheter eller seerlige geografiske forhold. Utlevering av
prioritert brevpost skal uansett utfgres minst tre dager pr uke.” (s. 4, parentes lagt
til). Videre skal minst 85% av A-post "veere fremme innen dagen etter
innlevering (D+1), mens minst 97% skal veere fremme innen D+3.” (s. 9).
Imidlertid gis det ogsa noe rom for tilpasning ved at "(&)pningstidene tilpasses

behovet pa det enkelte sted.” (s. 3, parentes lagt til).

Vi vil senere komme tilbake til hvilken innvirkning enkelte kvalitetskrav kan

tenkes & ha pa kostnadene til Posten og sekundaert pa behovet for statlige statte.

3.4 Finansiering

| St. meld. nr. 41 (1995-96) star det at "(Postens) virksomhet skal veere
selvfinansierende, men at staten skal gi kompensasjon for merkostnadene
(tapene) ved & opprettholde et sammfspalagt serviceniva utover det som er

bedriftsgkonomisk lgnnsomt.” (s. 18, parentes lagt til).

"Finansiering av merkostnadene for de samfunnspalagte tjenestene for a
opprettholde et samfinspélagt serviceniva utover det som er bedkfigomisk
lsnnsomt skal skje ved bidrag av Postens enerettsoverskudd og bevilgning fra

staten til kjgp av posttjenester.” (Revidert konsesjon, 1999, s. 3).

3.5 Motiver

Mulige motiver for den statlige malsetting er:

»  @konomisk vekst.”"En god postal infrastruktur er en av forutsetningene for et

effektivt og konkurransedyktig naeringsliv i alle deler av landet, og spiller en
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viktig rolle for den enkeltes levevilkar og valgmuligheter.” (St. meld. nr. 41,
1995-96, s. 3).

Moderne samfunn og gearell velferd. "Et godt fungerende transport- og
kommunikasjonssystem inngar som en viktig del av infrastrukturen i et
moderne samfunn.” (St. meld. nr. 41995-96, s. 12). Norske inpigere,
bedrifter og offentlige virksomheter skal ha tilgang til effektiv
(post)kommunikasjon med andre innbyggere, bedrifter og offentlige
virksomheter i inn- og utland pa lik linje med det man finner i andre, moderne

samfunn.

Distriktspolitiske hensyn. Tilgang til rimelige posttjenester til god kvalitet
kan veere ngdvendig for bosetting i distriktene. Landsdekkende tjenester kan
saledes bidra til oppnd “de distriktspolitiske malene om & bevare
hovedtrekkene i bosettingsmgnsteret og sikre likeverdige levevilkar i alle
deler av landet.” (St. meld. nr. 41, 1995-96, s. 1I@Jen gruppe skal veere

diskriminert p& grunn av bosted.

Sikkerhet og forsvarsevne. Posten skal “sikre behovet for relevante
posttjenester under beredskap, kriser og krigsforhold.” (Revidert konsesjon,
1999, s. 3). Et landsdekkende postnett bidrar tygge befolkningen og det

norske samfunn.

3.6 Problem ved implementering av statlig malsetting

Til implementeringen av den statlige malsettingen knytter det seg imidlertid et

betydelig problem:

Et fritt marked vil ikke tilby posttjenester i henhold til konsesjonskravene i

alle deler av landet fordi dette vil ikke veere bedriftsgkonomisk lgnnsomt.
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Folgelig vil statlig intervensjon i markedet veere ngdvendig for fullt ut & oppna
den statlige malsettingen. Dette danner grunnlaget for den statlige

virkemiddelbruken som drgftes i neste kapittel.
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4  STATLIG VIRKEMIDDELBRUK FOR A OPPNA MALSETTING

Som nevnt avslutningsvis i foregdende kapittel er det i dagens postnett
bedriftsgkonomisk ulgnnsomt i store deler av landet a tilby landsdekkende
posttienester i den form som fastsatt i Revidert konsesjon (1999).
Konsesjonskravene vil sdledes ikke kunne antas @pplylt av et fritt marked

for alle deler av landet. Spgrsmalet blir dermed hvordan skal den statlige

malsettingen best oppnaes? En rekke virkemidler er tilgjengelig for staten:
. Enerett
. Statlig kjgp (subsidier)
. Geografisk enhetsporto
. Markedskrefter
. Privatisering

| dag benyttes en kombinasjon av de fire farste. Far vi vurderer de forskjellig
virkemidlene, vil kort diskutere spgrsmalet om kontroll av bedriftens effektivitet
samt redegjgre for begrepet "merkostnader” og gjgre en vurdering av disse

ettersom dette vil vaere sentralt for den pafalgende diskusjon.

4.1 Kontrollmekanismer

Kontroll med at bedriften og dens ledelse utfgrer de gnskede oppgaver pa en
effektiv mate er en grunnleggende problemstilling i de pafglgende avsnitt.

Generelt er det to former for kontrollmekanismer av bedrifters effektivitet.
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4.1.1 Eierkontroll

Eierkontroll innebaerer at eierne selv pragver a kontrollere at bedriftens ledelse
utfgrer sine oppgaver tilfreddietnde. Motivet for & kontrollere bedriften er

forskjellig om eier er offentlig eller privat:
. Privateide bedrifter: Eiernes profitt motiv
. Offentlig eide bedrifter: Skattebetalernes motiv for & spare skatt

Videre er konsentrasjonen av eierskap viktig. Spredt eierskap gir lite incitament
til eierkontroll. Dette gjelder bade for private og offentlige bedrifter. Problemet
ligger i at gevinsten ved bedret eierkontroll spres pa mange personer mens

kontrollkostnadene er mer konsentrerte.

Eierkontroll vil bli diskutert videre i avsnitt 4.8 om Privatisering.

4.1.2 Forbrukerkontroll

Den andre formen for kontroll av bedriften er forbrukerkontroll, og denne fglger
av konkurranse. Forbrukerne velger den leverandgr som tilbyr den beste
kombinasjonen av pris og kvalitet. Konkurransen pa pris innebeerer at
leverandgren ma vaere kostnadseffektiv. Konkurransen pa kvalitet innebzerer at

leverandgren ma vaere innovativ med hensyn til mater & bedre kvalitet og service.

Bade eierkontroll og forbrukerkontroll disiplinerer bedriftsledelsen ved at den
star i fare for & miste ledelsen av bedriften og sine stillinger opgxsigelse,

konkurs eller fiendtlig bedriftsovertakelse av en mer effektiv bedrift.

Generelt er forbrukerkontroll mer effektivt enn eierkontroll. Konkurranse er
derfor normalt viktigere enn eierskapet (Vickers og Yarrow, 1988). Vi vil

komme tilbake til dette 1 avsnitt 4.8.
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4.2 Gjennomgang og vurdering av merkostnader

4.2.1 Definisjon og metode

Merkostnader er de ekstra kostnader som Posten padrar seg "ved a
opprettholde et samfunnspalagt servicenivda utover det som er
bedriftsgkonomisk lgnnsomt(St. meld. nr. 41, 1995-96, side 29). Med andre

ord er det to kriterier som ma oppfylles for at en posttjeneste (eller et

postomrade) skal bidra til merkostnadene:
1.  Tjenesten ma vaere samfunnspalagt
2.  Tjenesten ma veere bedriftsgkonomisk ulgnnsom

De samfunnspalag@ppgavene til Posten er definert i avsnitt 3.1. | beregningen
av merkostnader ved utfgring av de samfunnspatgopeaveneningar falgende
produktinndeling®®

e A-post

* B-post

e C-post adressert
e C-post uadressert
* Norgespakke

» Postbank basis

Merkostnader for Postens samfunnspalagte tjenester har veert beregnet fra og

med 1993. Bade beregningsmetode (beregningsmodell), innsamling av data for

% Produktet "Marginal utenfor basis” er utelatt her ettersom dette ikke er samfunnspalagt.
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input til beregningene o0g Postens forretningsmessige organisasjon har
giennomgatt betydelige endringer i perioden fram til i dag. Endringene har
medfert at de beregnede merkostnadene ikke er sammenlignbare éV&otal

de starre endringene som har skjedd er:

e 1994/1995 Merkostnadene géar fra a vaere definert som "differensen
mellom kostnadsnivaet i det lsnnsomme og de ulgnnsomme delene av
postnettet” til & veere definert ved bortfallsprinsippet (Riksrevisjonen,
1999, side 25).

e 1997/1998 Posten gjennomfgrer en omfattende reorganisering med
virkning fra 1.1.98 som innebaerer vesentlige endringer i datagrunnlaget
(Posten, 1999a) og en aggregering fra 29 postonirdddi8 postomrader
(St. meld. nr. 41, 1995-96, Deloitte & Touche, 1999a, og Posten, 1999d).

Begrepet postomrade er sentralt i merkostnadsberegningemp@stomrade er
definert som "(en) geografisk og gkonomisk avgrensning av Postens virksomhet.
P.g.a. tilgangen til regnskapsdata kan det veere praktisk a sette postomrade i
statlig betaling lik Postens definerte postomrader i forretningsomradet Salg og
Distribusjon, men postomradene kan i prinsippet defineres annerledes.” (Posten,
1999c, s. 3, kursiv lagt til). Posten har siden 1. januar 1998 operert med 18
postomrader. Disse gar pa tvers av fylkes- og kommunegrenser og tar
utgangspunkt i Postens forretningsmessige organisasjonsstruktur. Figur 6 viser en
omtrentlig inndeling av de 18 postomradene aggregert fra kommuneniva. Disse er
basert pa organisasjonen av Posten Salg og Distribusjon som er organisert i 21
distrikter hvor Oslo utgjer 4 distrikter som slas sammen til ett postomrade i

merkostnadsberegningene (Deloitte & Touche, 1999a, og Posten, 1999d).

% Posten, samtale, 23. september 1999.
% Fordelt pa 12 postregioner (Posten, 1999d).

78



SNF-rapport nr. 6/00

Alesund Trondheim

k!

1
\ e
A Hamar

% )

In, %

—- Lillehammer
r\u—r'-_ !

Drammen

Hauge-
sund
Stavanger -4
Kristian-
sand

Figur 6. De 18 postomradene i Omrademodellen for beregning av merkostnader
(Posten, 1999d).
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Merkostnadene i de ulgnnsomme delene av postnettet er i dagens modell definert
I henhold tilbortfallsprinsippetsom "innebeaerer at Posten beregner inntekter og
kostnader som faller bort dersom ett postomrade eller en poststrgm fiernes fra
Postens virksomhet. Dersom kostnadene overstiger inntektene, defineres
poststrammen eller postomradet som bedriftsgkonomisk ulgnnsomt. Den
potensielt besparte kostnaden representerer per definisjon en merkostnad.”
(Riksrevisjonen, 1999, s. 25-26). Merkostnadene fremkommer dermed som

falger:
Inntekter i ulsnnsomme postomrader
— Kostnader i ulannsomme postomrader

+ Inntekter i ulgnnsomme poststrgmmer i lannsomme postomrader

— Kostnader i ulgnnsomme poststrgmmer i lgnnsomme postomrader

= Merkostnader i ulgnnsomt postriétt

Videre beregnes merkostnadene forskuddsvis slik at merkostnadene for ar 2000

beregnes i ar 1999 basert pa prognoser for ar 2000 samt regnskapstall fr 1998.
Dagens merkostnadsmodell bestar av tre underliggende modeller;

« omrademodellen

» aktivitetsmodellen

e postbankmodellen

% Basert pa Riksrevisjonen (1999).
" Posten, e-post, 25. august 1999.
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| korte trekk benyttes modellene som falger: Farst anvendes omrademodellen til
a identifisere ulgnnsomme postomrader og beregne deres merkostnader ved a

beregne kostnads- og inntektseffekter av & nedlegge postomradet.

For omradene som kommer ut som Ignnsomme i henhold til omrademodellen,
benyttes deretter aktivitetsmodellen og postbankmodellen til & beregne
merkostnadene knyttet til ulgnnsomme poststrgmmer i Ilgnnsomme postomrader

(Deloitte & Touche, 1999a, og Posten, 1999c).

Totale merkostnader er summen av de beregnede merkostnadene i de tre under-
modellene minus eventuelle beregnede merkostnader for ikke-samfunnspalagte
produkter som ogsa ansees a ville falt bort ved anvendelse av bortfallsprinsippet i
merkostnadsberegningetfeFor 2000 er det beregnet at totale merkostnader p&
974 nillioner kroner fordeler seg pa omrade-, aktivitets- og postbankmodellen
med henholdsvis 50%, 11% og 40% (Deloitte & Touche, 1999a).

4.2.2 Implikasjoner for denne studien

| prinsippet virker tilneermingen for beregning av merkostnader fornuftig ved at
man vurderer samlet bortfall av inntekter og kostnader ved nedleggelse av deler
av postnettet. Denne metoden er kjent fra blant annet telesektoren (Gaasland,
1995). For postnettet kan det synest som om metoden anvendes pa et relativt
aggregert nivd i omrademodellen. | denne modellen beregnes tilsynelatende
merkostnad for et helt postomrade, og alle produkter innen dette, om gangen. Det
vil si et tenkt bortfall av et omrade omtrent pa starrelse med et fylke. Dette
innebeerer at eventuelle lannsomme deler av et totalt sett ulgnnsomt postomrade
ikke kommer til syne i modellen. Slike lgnnsomme delomrader vil bidra til a

redusere den totale ulannsomheten ved et postomrade.

¥ De sékalte "marginalproduktene” (jfr. Posten, e-post, 15. oktober 1999).
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Dette har ogsa implikasjoner for var studie ettersom det gjgr datamaterialet
mindre egnet til & si hvike omrader og deler av befolkningen som faktisk er
bedriftsgkonomisk ulgnnsomme og ikkilevfa opprettholdt dagens tilbud av
posttjenester dersom den statlige virkemiddelbruken opphgrte. For ulgnnsomme
postomrader vil datamaterialet, hvis noe, overdrive denne andelen av

befolkningen mens for Isnnsomme postomrader vil den underdrive andelen.

En fordel med a operere pa et relativt aggregert niva er at det reduserer
kostnadsfordelingsproblematikken. Ved bortfall av et helt postomrade vil alle

produkter og deres henfarbare og ikke henfarbare kostnader innen omradet falle
bort. Problemet reduseres saledes til & identifisere hvilke kostnader og inntekter
som faller bort i andre postomrader pa grunn av bortfall av postgangen mellom

det aktuelle postomradet og @vrige omrader.

Noen kostnader og inntekter knyttet til poststrammer mellom omrader vil
imidlertid ikke kunne henfares til noe bestemt postomrade (ingen
omradetilhgrighet). Etter var forstaelse deles slike kostnader og inntekter likt
mellom de involverte omradene: “Enhetskostnader for aktiviteter uten
omradetilhgrighet og inntekter for volum mellom ulgnnsomme omrader deles pa
to, dvs. sender og mottaker beholder halvparten av inntekten og
hovedpostgangskostnadene hver.” (Deloitte & Touche, 1999a, side 40). En slik
fordeling er i prinsippet like "korrekt” eller "ukorrekt” som en hvilkken som helst
annen fordeling mellom postomradene ettersom dette ma ansees som felles
kostnader/inntekter for de to postomradene. Likevel kan det veere fristende & ville
argumentere for en veiet fordeling, for eksempel i henhold til omradenes stgrrelse
malt i utsendt volum. Imidlertid er begge omradene ngdvendige for at
poststrammen mellom dem skal opprettholdes. Dersom ett av de to omradene

faller bort, uansett om det er stort eller lite i forhold til en veiet fordelingsnakkel,
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sa vil ogsa hele poststrammen og inntektene/kostnadene den representerer, falle

bort. En objektivt korrekt fordeling eksisterer falgelig ikRe.

En utfordring ligger nettopp i & #le mellom kostnader som lar seg objektivt
henfare til bestemte omrader eller poststrammer og kostnader som ikke gjor det.
Dette vil ogsd gjelde i aktivitetsmodellen med hensyn til a identifisere
ulgnnsomme poststrgmmer i lgnnsomme postomrader. Fordelingen av ikke-

henfgrbare kostnader vil imidlertid alltid veere skjgnnsmessig.

Hovedprinsippet for fordeling av kostnader pa Postens produkter er
arsaksprinsippet eller sakalt Activity Based Costing (ABC). "Den beerende
tanke i dette prinsippet, er at man i starst mulig grad forsgker & fordele
kostnadene til de produktene som forarsaker kostnadene.” (Deloitte & Touche,
1999a, side 27). | 1997 greide Posten pa totalniva a fordele ca. 63% av sine
kostnader pa produkt (Deloitte & Touche, 1999b, s. 10). Som antydet over, kan
utfallet av en slik fordeling kan tenkes & fa innvirkning pa beregnede

merkostnadet®

Fordeling av henfarbare kostnader krever ngyaktig informasjon om hvor i nettet
kostnadene oppstar for at de skahke fordeles pa riktig poststram. Om behovet
for ngyaktig input i merkostnadsmodellen, skriver Deloitte & Touche (1999a):
"En viktig utfordring for Posten er & sikre at den informasjonen som benyttes
som input i modellen for gkonomisk analyse har tilstrekkelig palitelighet. Pa
enkelte omrader er vi usikre pd om Posten har tilstrekkelig detaljerte og/eller

oppdaterte gmnlagsdata som utgangspunkt for sine beregninger.”(side 10). Det

% Husum (1995) uttrykker det slik: "Fullkostmetoden gir alltid et svar, og svaret er
tilsynelatende entydig. Jeg skriver "tilsynelatende” fofdidelingen av felleskostnader
nadvendigvis er vilkarlig; det finnes et uendelig antall fordelingsngkler som alle er like
(wgyldige’ (s. 31, kursiv lagt til).

9 En analog fordeling av inntekter p& postomrader og poststremmer vil ogsé vaere ngdvendig
for & kunne beregne merkostnader som er differansen mellom bortfallsinntekter og —kostnader.
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kan imidlertid veere kostbart a skaffe ngyaktige data for korrekt henfaring av
kostnader. Gevinsten for gkt ngyaktighet ma séledes veies opp mot kostnaden

ved & oppna denne.

Analogt til at kostnader ma henfares pa postomrader og poststrammer for a
beregne merkostnader, ma det samme gjgres for inntekter, og man star overfor
samme utfordringer. Eksempelvis finner Deloitte & Touche (1999) at en "for stor
del av volumet (som danner grunnlaget for inntektsfordelingen) er registrert pa
utlevering postkontor i stedet for utlevering terminal. Konsekvensen blir da at de
estimerte bortfalls-inntektene (for terminal) blir for lavt estimert slik at netto
merkostnader blir tilsvarende overvurdert for streamtypen.” (side 14, parentes lagt
til). Deloitte & Touche gjennomfarer videre en simulering hvor de endrer
volumfordelingen for A-post for Oslo med det resultat at 22 millioner kroner i
merkostnader for aktiviteterutlevering terminal forsvinner uten at dette
medfgrer at de to gvrige aktivitetemendeling og utlevering postkontorblir
ulsnnsomme. Med andre ord, samtlige tre aktiviteter blir dermed tilsynelatende
lsannsomme. | en kommentar til dette skriver Posten at "Logisk sett bar feilen,
som nevnt, samtidig ha fart til en underestimering av merkostnader andre steder i
nettet. Bl.a. er det ikke beregnet ulgnnsomhet knyttet til omdeling/landpost
hvilket ikke synest rimelig, men logisk kan forklares ved at det er en
overestimering av volum (inntekter) i disse strammene og en underestimering av
volum (inntekter) i strammen utlevering terminal.” (Posten, 1999b, s. 8).
Hvorvidt simuleringen faktisk fagrte til en (tilsvarende) gkning av merkostnader
andre steder i nettet bekreftes imidlertid ikke, men ville veert interessant a vite.
Posten har imidlertid opplyst at problemet knyttet til volum pr. strgm er siden
blitt lgst og at det kun gjaldt 1998-talleHe.

*1 Posten, e-post, 07.03.00.
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Med hensyn til datakvalitet for beregning av merkostnader bemerker
Riksrevisjonen (1999) at "Det har vist seg & vaere mange praktiske problemer
knyttet til utregning av merkostnadene ved ulgnnsomt nett. De praktiske
problemene har blant annet bestatt i at en ikke har hatt gode nok data for &
beregne merkostnadene. ... | fglge ECON har dette resultert i at det har veert
stor usikkerhet knyttet til anslagene for Postens merkostnader.” (s. 26).
Kommentaren referer til en undersgkelse av ECON foretatt i 1996 og samtlige av
de pépekte svakhetene er blitt utbedfdrelevansen av ovennevnte momenter

for var studie er at merkostnadsdataene, spesielt for poststrammer, ser ut til a

kunne veere beheftet med en del usikkerhet.

4.2.3 Variasjoner i beregnede merkostnader

De beregnede tallene for merkostnader har variert betydelig og disse
variasjonene har ikke ngdvendigvis sammenheng med endringer i faktiske
kostnadsforhold. En vesentlig faktor har veert endringen i beregningsmetode og
organisering av Posten som har hatt konsekvenser for inndata i
beregningsmodellen. En sammenligning av beregningene basert pa 1997 og 1998
regnskapstall illustrerer hvor meget beregningene kan variere (se Tabell 14).
Arsaken til variasjonen ved dette arsskiftet kan skyldes Postens tidligere nevnte
reorganisering (Deloitte & Touche, 1999a, og Posten, 198%apblematikken

ved & avklare om tilgjengelige merkostnadsberegninger kan gjares
sammenlignbare illustreres ved Postens egen uttalelse om denne ene variasjonen:
"Arbeidet med a analysere og forklare forskjellen i de to beregningene vil veere
seerdeles omfattende og Posten har ikke ressurser til & gjennomfgre en slik jobb.”
(Posten, 1999a, s. 2).

2 Posten, e-post, 28.02.00.
3| Deloitte & Touche (1999) oppgis feil i beregningsgrunnlagene (s. 8) som &rsak til
variasjonen, mens det ogsa nevnes at omorganiseringen gjar arene usammenlignbare (s. 12).
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regnskapstall for 1997 og 1998. Tall i millioner kr. (Posten, 1999).

1998 1999
Regnskaps-tall 1997 1998 Forskjell 1997 1998 Forskjell
fra
Merkostnader 1412 761 -46% 1 393 828 -40%
Monopol- 725 172 -76% 750 247 -67%
overskudd
Statlig betaling 689 589 -15% 643 581 -10%

Variasjonene illustrert i Tabell 14 er ikke unike for merkostnadsberegninger pa
postomradet (se for gvrig Tabell 15). Dette fremkommer blant annet av en
kommentar fra Posten til gkningen av beregnede merkostnader basert pa 1997-
regnskapstall i forhold til 1996-regnskapistéDet hagyere nivaet pa beregnede
merkostnader i forhold til tidligere beregninger (1996-tall) skyldes hovedsakelig

forbedringer i beregningsmodellen.” (Posten, 1998b, s. 2).

Det kan veere naturlig at man i en oppstart fase eksperimenterer noe for & finne
fram til en hensiktsmessig beregningsmetode. En konsekvens av dette vil veere
variasjoner i beregnede verdier for samme periode, og derfor begrensninger i
muligheten for meningsfylte tidsserier. Ettersom beregninger av merkostnader og
statlige kjgp ble innfgrt i 1993 (Riksrevisjonen, 1999), kan ordningen fremdeles
sies a veere relativt ny. Det vil imidlertid veere fordelaktiy om beregnede
merkostnader i framtiden vil veere sammenlignbare over tid. Det vil muliggjare
tidsserieanalyser og bidra til at man kan si noe meningsfylt om utviklingen av
merkostnadene og videre kunne sammenholde disse med endringer i andre

faktorer som bosettingsmgnster og kvalitet (Rusten og Kjerstad, 1999).
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To observasjoner kan imidlertid gjgres pa bakgrunn av det beskjedne
datagrunnlaget i Tabell 14. For det fgrste er beregnede merkostnader
tilsynelatende meget falsomme med hensyn til beregningsgrunnlag. Endringer pa
over 50% ma ansees som betydelige i enhver forstand. For det andre har denne
falsomheten tilsynelatende gitt minst utslag for beregnet statlig betaling hvor
endringen har veert mindre enn en tredel av endringene i merkostnader og

monopoloverskudd’

Videre ville det veert interessant a se om merkostnadene slik de fordeler seg pa
postomradene er stabile over tid. Dersom det er store endringer i den geografiske
fordelingen av disse ville dette tyde pa at modellen sannsynligvis hadde
svakheter. Endringer i modellen samt endringer i inndelingen av postomrader

forhindrer imidlertid en slik sammenligning av de historiske merkostnadene.

4.2.4Vurdering av bortfallsprinsippet i henhold til Postbanken

Ettersom vi i denne studien fokuserer pa posttjienestene, kan det vaere
hensiktsmessig med en vurdering av hvordan merkostnadene ser ut til & fordele

seg pa posttjenestene kontra Postbanken.

Ved beregning av merkostnader anvendes som tidligere nevnt bortfallsprinsippet.
Bortfallsprinsippet farer til hypotetiske situasjoner ettersom man ma beregne
hvilke kostnader og inntekter som ville falle bort dersom man ikkadilet
produkt, en tieneste eller lot veere a betjene et postomrade eller en opprettholde
poststrgam. "Begrepene bortfallsinntekter og bortfallskostnader er sentrale i

(merkostnads)modellen. Bortfallsinntekter / —kostnader er definert som de

* Dette har sammenheng med at beregnede merkostnader inngdr i beregningen av
monopoloverskuddet (se avsnitt 4.3).

87



SNF-rapport nr. 6/00

kostnader / inntekter som pa lang sikt vil falle bort ved at virksomhet

oppharer.*

Betegnelsen "pa lang sikt” skulle tilsi at gjenvaerende virksomhet kan organiseres
mest mulig kostnadseffektitivt slik at bygninger og @vrig kapitalutstyr kan
tilpasses produksjonsbehovet etter bortfall. Posten har imidlertid informert om at
dette ikke er tilfelle, og at modellen er statisk i forhold til bortfallsberegnifiger.

En statisk anvendelse kan tenkes a ha innvirkninger pa merkostnadene for
posttjenester, som vi fokuserer pa i denne studien, kontra postbanktjenester. |
tillegg kan handteringen av felleskostnader under bortfallsprinsippet ha en
innvirkning pa merkostnadene for pjesnester og postbanktjenester. Vi vil kort

utdype to mulige virkninger.

1. Kostnader som faller bort ved bortfall av Postbanken inkluderer muligens
deler av felleskostnadene med posttjenestene som i realiteten ikke vil falle

bort dersondagens postnetiten postbanken opprettholdes.

2. | anvendelsen av bortfallsprinsippet taes det muligens ikke tilstrekkelig
hensyn til eventuelle tilpasninger som vil gjgre det gjenveerende postnettet

(uten postbanken) mer effektivt (redusere dets kostnader).

Vi vil nd se neermere pa hver av de to virkningene. Som benchmark vil vi benytte
en bokstavelig tolkning av bortfall ved at kun en virksomhet og dens relaterte

kostnader og inntekter som faktisk, fysisk faller bort er inklutievidere vil vi

anta at Posten kan foreta tilpasning av personal, kapitalutstyr og bygninger slik at

gjenveerende virksomhet utfgres mest mulig kostnadseffektivt etter bortfallet.

* Posten, vedlegg til e-post av 3. november 1999: "Statlig kjgp - modell for beregning av
merkostnader i nettet - ny systemlgsning — versjon 1 (1997-inndata).”

¢ Posten, e-post, 11.02.00.

*" Denne tolkningen er basert pd seerkostnadsbegrepet i Kvamsdahl (1997) og
merkostnadsbegrepet i Husum (1995).
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Vi begynner med hva virkningen ville veere av at kostnader som antas & falle bort
med Postbanken inkluderer deler av felleskostnadene med posttjenestene.
Ettersom felleskostnader per definisjon er felles og saledes representerer en
ressurs som benyttes i produksjonen av bade bank- og rene posttjenester, vil
disse i realiteten ikke falle bort dersom postbanken elimineres fra postnettet. |
stedet vil disse felleskostnadene bli en del av de totale kostnadene til de
gienveerende posttjenestene. Dette vil medfare en tendens til at de beregnede
kostnader som faller bort med et hypotetisk bortfall av Postbanken er overvurdert
og at kostnadene for de gjenveerende posttjenestene er undervurdert i forhold til
benchmark. Eventuell ulgnnsomhet for de gjenvaerende tjenestene vil saledes
veere undervurdert i forhold til benchmark. Denne vurderingen ser ut til & stgttes
av fglgende uttalelse fra Posten: "Dersom Postbanken ikke hadde veert
representert i nettet ville imidlertid en stor del av "Postbankens” merkostnader —
og sannsynligvis enda mer (fordi inntektsbidraget fra Postbanken dekker en

betydelig del av nettkostnadene) — tilfalt Postproduktéhe.”

Punkt to bestod i en mulig statisk anvendelse av bortfallsprinsippet ved at en ikke
tar fullt hensyn til de langsiktige justeringer som er mulig for det gjenveerende
postnettet etter bortfallet av PostbankerEn rimelig antagelse er at enhver
lgnnsom tilpasning i etterkant av bortfallet vil bli gjiennomfart og bgr saledes
inkluderes i vurderingen av bortfallet. At tilpasningen er lgnnsom vil si at

investeringskostnaden ved a gjennomfgre tilpasningen ma minst oppveies av de

8 Posten, e-post, 25. august, 1999.

* Imidlertid forekommer terminologien "p& lang sikt” i omtale av bortfallsprinsippet, jamfar
tidligere i dette avsnittet samt Deloitte & Touche (1999) sin definisjon av faste bortfallsverdier
ved omradenedleggelse: "Kostnader som (pa lang sikt) vil falle bort ved nedleggelse av en
streamtype. Kostnadseffekter utenfor stramtypen som falge av at post til/fra den "nedlagte”
stremtypen bortfaller, er ikke medregnet.” (s. 43) Dette tyder pa at man tar hensyn til
langsiktige justeringer, men i et begrenset omfang slik at gvrige pavirkede omrader ikke
nadvendigvis er medregnet. Stramtype "er et sett aktiviteter som en sending utsettes for pa vei
inn eller ut av et postomrade.” (s. 42).
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langsiktige besparelsene & gjennomfare den. En slik tilpasning vil derfor redusere
kostnadene i det gjenvaerende nettet og sdledes gke kostnader som faller bort ved
bortfall av Postbanken i forhold til benchmark. Tilpasningen vil falgelig virke i
motsatt retning i forhold til punkt en ved at den vil medfgre en tendens til at de
beregnede kostnader som faller bort ved bortfall av Postbanken er undervurdert
og at kostnadene for de gjenveerende posttjenestene er overvurdert i forhold til
benchmark. Eventuell ulannsomhet for de gjenvaerende posttienestene vil saledes
veere overvurdert i forhold til benchmark. Den tilsynelatende statiske anvendelsen
av bortfallsprinsippet ved beregning av merkostnader vil dermed kunne
overvurdere ulgnnsomheten i gjenveerende postnett i forhold til benchmark. Dette
er illustrert ved fglgende merknad fra Posten: "En fjerning av Postbanken uten en
omfattende restrukturering av ekspedisjonsnettet vil markant gke ulgnnsomheten
knyttet til postproduktene.” (Posten, e-post, 13. oktober, 1999).

Merkostnader er differensen mellom bortfallskostnader og bortfallsinntekter. For
a relatere vurderingen til merkostnader, vi vil na skissere hvilken effekt

inntektssiden kan paregnes a ha for de to ovennevnte punktene.

Dersom det er samdriftsfordeler pa inntektssiden vil et bortfall av postbanken i
tillegg til bortfall av postbankens regnskapsinntekter ogsa medfare en reduksjon i
regnskapsinntekter for de gjenveerende posttjenestene. Et eksempel kan veere at
postbankens kunder i stgrre grad benytter andre leverandgrer enn Posten for de
konkurranseutsatte posttjenestene etter postbankens bortfall. Dermed vil
beregnede inntekter som faller bort med postbanken ha en tendens til & veere
undervurdert slik at inntektene for de gjenveerende posttjenestene er overvurdert.
Eventuell ulgnnsomhet for de gjenveerende tjenestene vil saledes veere

undervurdert i forhold til benchmark.
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Effekter pa inntektssiden vil ogsa forsterke tendensen under punkt to. Dersom
Posten kan tilpasse seg bortfallet av Postbanken er det ventelig at dette vil ha en
positiv innvirkning pa inntektene til de gjenveerende tfjgsestene hvis noe.
Dette vil forsterke tendensen beskrevet under punkt to ved at de beregnede
inntekter som faller bort sammen med postbanken vil ha en tendens til & vaere
overvurdert i forhold til benchmark og likeledes inntektene for de gjenveerende
posttjenestene undervurdert. Eventuell ulgnnsomhet ved de gjenveerende

posttjenestene vil sdledes vaere overvurdert.

Effektene knyttet til & inkludere felleskostnader (samt ekskludere synergier pa
inntektssiden) ved bortfall i merkostnadsmodellen vil altsd gke eventuell
ulennsomhet ved de gjenveerende posttjenestene. Imidlertid vil en eventuell
statisk anvendelse av bortfallsprinsippet i merkostnadsmodellen ha motsatt
effekt. Samlet sett ville det derfor vaere vanskelig & si hvorvidt de beregnede
merkostnadene for Postbanken ville veere overvurdert eller undervurdert i forhold

til vr benchmark.

4.2.5 Merkostnadene fordelt pa posttjenester og Postbanken

Vi vil nd kort se pa hvordan merkostnadene fra modellen tilsynelatende fordeler
seg pa posttienester og Postbanken. Ettersom vi ikke har fullt kjennskap til
merkostnadsmodellen og dens mange underliggende forutsetninger, ma det

imidlertid taes forbehold om tolkningen av vare resultater.

Dersom vi aggregerer data fra dagens merkostnadsmodell og fordeler dem pa
henholdsvis posttjenester og Postbanken, vil en stor del av merkostnadene i
postnettet tilskrives Postbanken, faktisk omtrent 60% (MNOK 594), og bare om
lag 38% (MNOK 380) av de totale merkostnadene tilskrives posttjenester. Dette
harmonerer pafallende med St. Meld. nr. 41 (1995-96) hvor det star at
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"(n)eermest 60 pst. av arbeidsoppgavene som utfgres ved et gjennomsnittlig

postkontor er knyttet til bank/betalingsformidling.” (s. 25).

Pa grunnlag av arsaksprinsippet, ma det ved fordeling av kostnader taes stilling

tii arsaken til at man har postkontorene. Hvis arsaken ansees a veaere
posttjenester, sa skal kostnader knyttet til postkontorene belastes posttjenester,
men ansees arsaken a veere postbanktjenester s skal kostnadene belastes
Postbanker?

Folgende uttalelser illustrerer betydningen av ekspedisjonsnettet for

postbanktjenestene kontra posttjenestene:

Blant annet kan "ikke "Postbankmodellen" sies & knytte seg kun il
Postbanken — men snarere til betjeningsformen gjennom Postkontor.”

(Posten, e-post, 13. oktober, 1999).

”... Postbankmodellen, (som er) den modellen som ma forventes best a
fange opp nedgangen i bruken av ekspedisjonsnettet generelt, og
Postbanktjenesten spesielt, kommer ut med merkostnader pa 395 MNOK
eller 40% av totalbelgpet (for ar 2000).” (Deloitte & Touche, 1999a, s. 10,

parentes lagt til).
En rapport til EU understreker tilsvarende at:

"(t)he size of the counters network is often determined less by the needs of
postal operations than by the obligation to provide governmental and
financial transactions.” (NERA, 1998, s. 86).

0 Hvor stor andel av felleskostnadene ved postkontorer som skal belastes henholdsvis
posttjenester og postbanktjenester vil imidlertid veere gjenstand for skjgnn.
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Tilsynelatende er ekspedisjonsnettet i stagrre grad til nytte for Postbanken enn for
posttjenestene for gvrig. Postbanken er for gvrig ogsa den starste enkeltkunden
tii Posten med betalinger til Posten pa MNOK 938 for generelle tjenester
("services rendered”) og MNOK 52 for bruk av ekspedisjonsnettet ("cashier

service”) i 1998 (Posten, 1998c).

Figur 7 viser andel av merkostnader per postomrade fordelt pa henholdsvis
posttjenester og Postbanken. For postomradene Fgrddledwmmmer kommer

de samfunnspalagte gtenestene samlet sett ut som Ignnsomme i
merkostnadsmodellen. For disse omradene er det tilsynelatende kun de

samfunnspalagte Postbanktjenestene som driver kravet til statlig betaling.
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Figur 7. Andel merkostnader for posttjenester og Postbanken per postomrade

for ar 2000 (Kilde: Posten).

Den reviderte konsesjonen (av 29.10.1999) palegger Posten a opprettholde ett
postkontor/kontraktspostkontor i hver kommune, noe som er en skjerpelse i

forhold til den opprinnelige konsesjonsteksten (av 1.10.1997). Dette vil innebeere
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en begrensning i mulighetene for & redusere merkostnadene. Et argument fra
Posten mot postkontor er at mesteparten av postgangen ikke gar via disse, men
via rgde innsamlingspostkasser, postterminaler og postbud. At postkontorer
innebaerer en gkt service grad kontra deres fraveer, kan ikke bestrides. Imidlertid
bar dette sees i sammenheng med den samfunnsmessige nytte og kostnad av a
opprettholde denne servicegraden. Mobile postkontor/kontraktspostkontor eller
landpostbud med utvidet servicetilbudnke muligens langt pa vepprettholde
kvalitetsnivaet overfor kundene, men til en betydelig lavere kostnad for
samfunnet. | henhold til European Commissi@895) gjegres det i EU forsgk

med mobile postkontor, sakalt "postbus”, som besgker forskjellige steder i
utkantstrek og fungerer som erstatning for flere, tradisjonelle

postkontor/kontraktspostkontor (s. 8). Lignende forsgk burde vurderes for Norge.

4.2.6 Konklusjon

Vi har innenfor mandatet til denne studien, foretatt en gjennomgang og vurdering
av beregnede merkostnader. Dette har naturlig medfart en overordnet vurdering
av merkostnadsmodellen. En inngdende wvurdering av den faktiske

merkostnadsmodellen ville veere et meget tidkrevende arbeide og er utenfor

mandatet til denne studien.

Samlet sett ser det ut til & knytte seg en betydelig grad av usikkerhet og skjgnn til
de beregnede merkostnadene for perioden ordningen har veert i bruk (fra og med
1993). Noen arsaker til dette er av prinsipiell karakter og ikke spesielle for
merkostnadsberegningene. Eksempelvis vil fordeling av felleskostnader, i den
grad det forekommer i modellen, alltid veere gjenstand for skjgnn. Imidlertid vil
endringer i valg av fordelingsngkler, eller andre endringer i beregningsmetode,
kunne medfagre betydelige variasjoner i de beregnede tallverdier og samtidig

gjere dem uegnet for sammenligning mellom perioder. Videre er det naturlig at

94



SNF-rapport nr. 6/00

det forekommer en laeringsprosess med hensyn til utviklingen av en sa kompleks
modell. Utviklingen av modellen i perioden har ogsa bidratt til at beregnede

merkostnader ikke er sammenlignbare over tid.

Likeledes har endringer i Postens organisasjonsstruktur bidratt til at beregnede
merkostnader ikke er sammenlignbare over tid. Imidlertid ma Posten kunne
tillates a tilpasse sin organisasjon ved endringer i markedet. Det blir eiers
oppgave a etterse at dette ikke samtidig ferer til ungdvendige endringer i

beregnede merkostnader.

Det ble ogsa gjort en overordnet vurdering av anvendelsen av bortfallsprinsippet i
modellen. Informasjon fra Posten tyder pa at dersom Postbanken faktisk falt bort,
ville dette gke merkostnadene til de gjenveerende tjenestene. Noe av arsaken
virker relatert til at man i modellen foretar en partiell vurdering av ulgnnsomhet
pa produktniva som deretter aggregerer resultatene for ulgnnsomme produkter
samtidig som man justerer for sakalt "dobbelt regning.” Sistnevnte gjgr det
problematisk & vurdere de beregnede merkostnadene for enkeltprodukter isolert,
ettersom modellens endelige output skal veere et estimat av samlede
merkostnader. Dette er ikke ensbetydende med summen av merkostnader for
hvert enkelt produkt ved faktisk bortfall. Vi diskuterte fordelingen av
merkostnader pa henholdsvis posttjenestene og Postbanken som et eksempel, og
indikerte at det er vanskelig a si hvorvidt en slik fordeling er korrekt i forhold
merkostnadsbesparelsene ved en reell utskillelse av Postbanken. Tilsvarende
problemer vil det veere i tolkningen av merkostnader for de forskjellige

posttjenestene i denne studien.

Avslutningsvis foretas merkostnadsberegningene i omrademodellen pa et relativt
aggregert niva i forhold til det som ville veert gnskelig med hensyn til denne

studien. | den grad vi kobler merkostnadsdata med befolkningsdata er sistnevnte
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aggregert fra kommuneniva for & samsvare med fgrstnevnte. Dette gjgr at viktige
nyanser "viskes ut” og vanskeliggjer & identifisere saerskilte geografiske omrader
eller bosettinger som i bidrar i stgrre grad enn andre til merkostnadene. Ut fra
den teoretiske analysen, spesielt i kapittel 2, og samtaler med Posten har vi
inntrykk av at store deler av merkostnadene skriver seg fra enda mer konsentrerte

omrader enn det som fremkommer i dette avsnittet.

Gitt ovennevnte er det tvilsomt om merkostnadsmodellen gir egnede data for en
analyse av velferdsmessige og fordelingsmessige virknihgeata er ikke
sammenlignbare over tid sa en studie av disse ville veere begrenset til et bestemt
tidspunkt (ar). Videre er beregningene gjort pa et hgyt aggregeringsniva som
"visker ut” potensielle variasjoner i lgnnsomhet innen hver enkelt postomrade.
Vanskelig tilgang pa denne type data er ikke unikt. En studie foretatt av NERA
(1998) finner at "No postal administration, nor any of the sponsoring ministries,
were able to supply us with estimates either of the current burdens imposed by
universal service obligation, or of estimated future burdens under alternative

liberalisation scenarios” (s. iv).

Vi vil na ga inn pa de enkelte statlige virkemidlene pa postomradet og begynner

med en vurdering av eneretten som nettopp setter store krav til eierkontrollen.

4.3 Eneretten

| dette avsnittet vil vi farst se pa definisjonen av og motivasjonen for eneretten
for vi drafter dens betydning for a opprettholde et tilbud av landsdekkende

posttjenester.

*L For gvrig ble det i denne studien ikke tillatt & referere merkostnadsdata p4 omradeniv& p&
grunn av hensyn til forretningshemmeligheter for Posten.
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4.3.1 Definisjon av enerettsomradet

| henhold til Revidert konsesjon (1999) har Posten "enerett til regelmessig &
formidle mot vederlag lukket, adressert, innenriks brevpost med vekt inntil 350
gram, til & formidle i Norge tilsvarende sendinger fra utlandet og til & formidle
tilsvarende sendinger fra Norge til utlandet. Eneretten omfatter bare brevpost
med pris inntil 5 ganger grunntaksten for et innenriks prioritert brev innenfor
farste vektklasse (20 gram) jf postloven 86 og postforskriften 83. Eneretten
omfatter ikke formidling av bgker, kataloger, aviser og blad, selv om disse

sendes i lukket og adressert form.” (side 2).
Eneretten er altsa i korthet begrenset til brevpost som er:

1) lukket

2) adressert,

3) veier inntil 350 gram og

4) har porto inntil 20 kroner (5 ganger porto for A-post 20 gram).
Eneretten inkluderer saledes normal A-post, B-post og adressert C-post.

Eksempler pa post som faller utenfor enerettsomradet er baker, kataloger, aviser,
blad, og lettgods/pakkepost (ikke brevpost), lgpesedler, generell reklame (ikke
lukket og ikke adressert) og sakalt ekspress post (porto mer enn 20 kroner). |
forhold til den tidligere konsesjonen (av 1. oktober 1997) er dette en
innskrenkning av enerettsomradet som den gang ogsa omfattet bgker, kataloger,
aviser og blad, sendt i lukket, adressert form. Konsesjonsendringen var motivert
av EU direktivet pa postomradet som tillater de enkelte medlemsland a tildele en
tilsvarende enerett (Ot. prp nr 18, 1998-99).
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4.3.2 Motivasjonen for eneretten

Hva er sa motivasjonen bak eneretten? | revidert konsesjon (1999) fremgar det at
"(s)om motytelse stilles det krav oappfyllelse av sanihnspalagteppgaver”

(side 2) og at "(f)inansiering av merkostnadene for de samfunnspalagte tjenestene
for & opprettholde et saminspalagt servicenivd utover det som er
bedriftsgkonomisk Ignnsomt skal skje ved bidrag av Postens enerettsoverskudd

og bevilgning fra staten til kjgp av posttjenester.” (side 3).

Det stilles ogsd noen spesifikke kvalitetskrav til formidling av landsdekkende
postsendinger omfattet av Postens plikt til oppfyllelse av wamspalagte
oppgaver. For prioritert brev skal innsamling utfares daglig mandag til og med
fredag samt lgrdag eller sgndag. Det er fastsatt et tilsvarende krav for lettgods.
Videre er det fastsatt at utlevering av brevpost og lettgods skal utfares mandag til
og med lgrdag, og minst tre dager pr. uke, samt at det er et absolutt krav om at
det i hver kommune skal veere minst ett postkontor/kontraktspostkontor som

tilbyr basistjenester og grunnleggende banktjenester (Revidert konsex§on,

Motivasjonen for eneretten synest saledes & veere at den skal bidra til & finansiere
den politiske malsetting om landsdekkende postsendinger (basistjenester) til

rimelige priser og til god kvalitet.

4.3.3 Noen tanker om eneretten

Crew og Kleindorfer (1998) har forslatt at eneretten (‘reserved area”) skal
omfatte omradebare tilstrekkelig til gi et monopoloverskudd nok til & oppfylle
universal-service forpliktelsene. For & oppna dette skulle en forvente at starrelsen
pa eneretten ville matte variere en god del fra land til land for & klare & dekke opp
merkostnadene med landsdekning. Et slikt utgangspunkt for & avgrense eneretten
vil i sa fall skille seg fra det EU gjennom utarbeidelsen av en felles standard i

direktivet legger opp til. Hittil har vi papekt betydningen av a trekke inn den
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geografiske dimensjonen i sammenligningen av organiseringen og driften mellom
ulike land. Tilsvarende er det rimelig & anta at demografi og neeringsstruktur vil gi
ulike inntjeningsmuligheter, kostnader og konkurranseutfordringer i ulike
regioner av landet. En samlet analyse av postomradenes strukturelle kjennetegn
og dermed betingelser for postdrift, deler disse omradene i tre klasser (se Tabell
12).

Eksempler pa faktorer som bidrar til & redusere merkostnadene ved & ha
postdistribusjon i punkter med lavt postvolum som en ofte vil fa ute i distriktene,

er at utlevering og innlevering foretaes pa samme runde slik landpostbudtjenesten
gjgr det. En annen mate a redusere kostnadene pa, vil veere a redusere antall
dager for inn og utlevering. Likeledes vil samling av postkasser, etablering av
ordninger med andre leveringspunkter enn ved bosted, innfgring av mobile
postkontor (benyttes i Storbritannia) eller det & kombinere postdistribusjon med
andre tjenester (for eksempel er samarbeid med hjemmehjelpstjenester forsgkt i

Sverige), alle veere eksempler pa hvordan en kan drive mer kostnadseffektivt.

Avslutningsvis nevner vi at en stor aktgr hvis virksomhet i stor grad er beskyttet
av en enerett, ogsa kan gke muligheten aktgren har for pavirkning av regulator,
sakalt "regulatory capture.” Som en stor aktgr vil Posten for eksempel fremsta
betydelig mer organisert og enhetlig overfor regulator enn forbrukerne. Enerett
kan vaere attraktivt bade med hensyn til muligheter for gkt profitt eller redusert
behov for effektiv drift og innovasjon. Dette kan gi bedriften incitamenter til &

drive lobbyvirksomhet for & styrke sitt monopol (Campbell, 1996).
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4.3.4 Betydning for opprettholdelse av landsdekning

o

Betydningen av eneretten for a opprettholde landsdekkende posttjenester er
todelt.

1. For det fgrste tjener overskuddet fra eneretten som finansieringskilde
for den delen av de samfunnspalagte tjenestene som er

bedriftsgkonomisk ulgnnsomme.

2. For det andre kan eneretten bidra til & opprettholde effektildtestom
monopol er den mest effektive markedsstruktusgrmonopolet ikke

lar seg opprettholde uten regulatorisk beskyttelse.

Vi begynner med & diskutere enerettens betydning som finansieringskilde.

Betydning som finansieringskilde

Gjennom eneretten er Posten sikret den ngdvendige markedsmakt for & kunne ta
en pris hgyere enn marginalkostnad (og enhetskostnad) pa produktene som er
omfattet av eneretteX. Dette fgrer til et monopoloverskudd (ogs& kalt
enerettsoverskudd) Monopoloverskuddet er definert "som overskudd av
enerettstienestene utover et normaloverskudd pa 5 pst. av omsetni@gen.”
meld. nr. 41, 1995-96, side 31). Mer konkret er monopoloverskuddet "definert
som overskuddet utover et beregnet "normaloverskudd” fra de tjenester som
omfattes av eneretten, etter korreksjon for ulsnnsomheten i deler av postnettet.

Formelen for beregning av monopoloverskuddet er slik:

°2 posten ogs& gjenstand for prisregulering ved at Samferdselsdepartementet m& godkjenne
porto pa prioriterte brev innenlands og ved geografisk enhetsporto pa enerettsproduktene
(Konsesjon til Posten Norge BA, 1999).
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Grupperesultat monopolprodukter

+ merkostnader monopolprodukter

= resultat lgnnsomt nett

+ andel ufordelte inntekter

- andel ufordelte kostnader

- normaloverskudd

= monopoloverskudd®

Sammenhengen mellom monopoloverskudd og merkostnader

Som vist ved ovenstadende formel, inngar imidlertid en andel av de beregnede
merkostnadene som monopoloverskuddet skal bidra til & finansiere i beregningen
av monopoloverskuddet. Posten uttrykker virkningen av dette slik: "Det
bemerkes imidlertid at beregnede merkostnader inngar som en del av
beregningen av monopoloverskuddet. En sammenligning av
monopoloverskuddene alene gir derfor ingen mening.” (Posten Norge BA, 1999,

s. 2). En kort klargjgring av denne sammenhengen kan derfor vaere nyttig.

Merkostnadene som inngar i beregningmupstar fordi det samhnspalagte
kravet til kvalitetsniva og landsdekning medfarer at enerettstjenestene, som ogsa
er samfunnspalagte, gar med underskudd i noen deler av poststrammene eller
postomradeng® Dette underskuddet, eller "merkostnader monopolprodukter,”

regnes som del av de totale merkostnadene for postnettet og legges til disse.

%3 posten, vedlegg til e-post 3. november 1999: "Statlig betaling til Posten — en overordnet
beskrivelse.”

> Faktisk viser det seg at det er underskudd knyttet til enerettstjenestene i samtlige 18
postomrader bortsett fra Sarpsborg (Posten, e-post, 25. august 1999).
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Samtidig utgar "merkostnader monopolprodukter” fra beregningen av
monopoloverskuddet slik at sistnevnte gker. "Resultat lannsomt nett” i formelen

blir dermed grupperesultatet for de lsnnsomme monopolproduktene.

Deretter justeres "resultat lgannsomt nett” for ufordelte inntekter og kostnader og
man trekker fra et "normaloverskudd” tilsvarende 5% av gruppeomsetningen for
monopolprodukten®. Belgpet som s& fremkommer utgjer det totale brutto

overskudd fra enerettsomradet som er tilgjengelig for finansiering av
samfunnspalagte, ulgnnsomme tjenester — bade innenfor og utenfor

enerettsomradet.

| prinsippet har denne definisjonen av monopoloverskudd altsé ingeirkning

pa starrelsen til beregnet statlig kigp. Den vil imidlertid fare til en positiv
korrelasjon mellom merkostnader og monopoloverskudd ved endring i
beregningsgrunnlaget for merkostnader. | den grad endringer i beregningen av
merkostnader fgrer til endringer i beregnet statlig kigp ma disse imidlertid
tiiskrives  beregningen av merkostnader og ikke definisjonen pa
monopoloverskudd. Dette kan bidra til & forklare hvorfor de absolutte
variasjonene i Tabell 14 pa side 86 er starst for beregnede merkostnader, mindre

for beregnet monopoloverskudd og minst for beregnet statlig kjap.

Videre medfarer beregningsmetoden at monopoloverskuddet blir stgrre relativt til
beregnet statlig kjgp og til totale merkostnader enn om “"merkostnader
monopolprodukter” ikke var lagt til. Monopoloverskuddets starrelse i forhold til
totale beregnede merkostnader antyder enerettens finansielle betydning. Fra siste

rad i Tabell 15 ser vi at monopoloverskuddet har dekket fra 53 til 23 % av

*° Det kan stilles spgrsmalstegn ved hvorvidt "normalduetd” bar defineres som andel av
omsetning, framfor andre alternativer, som for eksempel andel av anvendt kapital, men dette
emnet ligger utenfor denne rapportens avgrensning. For 1998 var totalt overskudd 15,6% av
anvendt kapital (Posten, 1998c).
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merkostnadene og har ikke utgjort mer enn 30% for de siste tre ars beregninger.
Med andre ord dekker lsnnsomme postkunder av enerettstjenestene mindre enn
en tredjedel av merkostnadene ved de ulgnnsomme tjenestene. Resten dekkes i

prinsippet via generell beskatning av befolkningen.

Tabell 15. Beregnede merkostnader og monopoloverskudd 1994-2000 (Deloitte

& Touche, 1999a).

1994 1995 1996 1997 1998 199¢ 200
Merkostnader 760 | 760" | 760" | 1302 | 76% | 828 | 974
Monopoloverskudd 312 312 312 689 172 24 23
Relativ stgrrelse av 41 % 41 % 41 % 53 % 23 % 309 249
monopoloverskudd

Monopoloverskuddet bidrar til & finansiere merkostnadene ved den statlige
malsetting om landsdekkende posttjenester gjennom en kryssubsidiering fra
lannsomme til ulannsomme kunder. Kryssubsidiering forutsetter markedsmakt
som medfarer mulighet for hgyere enn normal profitt i deler av markedet, og det

er denne markedsmakten eneretten bidrar til & opprettholde.

Inntektsgrunnlaget for dagens enerett

Omfanget av eneretten pavirker naturlig nok dens potensiale som kilde til

kryssubsidiering. Dagens begrensninger omfatter bade vekt og forsendelsestype.

A »Statlig kjgp ble t.0.m. 1996 beregnet p& grunnlag av en beregning utfgrt av Posten i 1993.”
(Deloitte & Touche, 1999a, side 19).

® "Beregning basert pa 1998 (regnskaps-) tall.” (Deloitte & Touche, 1999a, side 19, parentes
lagt til).

103



SNF-rapport nr. 6/00

Betydningen av dagens vektbegrensning for inntektene fra enerettsomradet er
relativt liten ettersom de fleste postsendinger likevel er under 350 gram. For
eksempel utgjgr postsendinger pa inntil 350 g omlag 98% av brevmengden og
97% av inntektene innen offentlige posttjenester i EU (Europaparlaments- og
radsdirektiv 97/67/EF, vedl. til Ot prp nr 18). Imidlertid medfarer de gvrige
begrensningene til en ytterligere reduksjon i den finansielle betydningen til
eneretten. Dette illustreres ved at inntekten fra enerettstjenestene i Norge
utgjorde om lag 49% i 1998 og 47% i 1997 av de totale inntektene til Posten
(Posten, 1999a og 1998%)Som andel av Postens totale inntekter er dette
likevel betydelig.

En reduksjon i vektbegrensningen vil naturlig nok redusere inntektene fra
enerettsomradet og en EU rapport (EU Contact Committee Report, 1999)
refererer en undersgkelse som estimerer at en reduksjon fra 350g til 50g vil
redusere inntektene fra brevpost med 17%. Imidlertid kritiserer EU rapporten den
refererte undersgkelsen for ikke a ta tilstrekkelig hensyn til at en lav vektgrense
som 50g kan gi konkurrenter incitament til manipulering av sine kunder sin
brevvekt for sa vidt a overskride 50g og omga eneretten. Dette har sammenheng
med at en forholdsvis stor andel av brevpostsendinger er under 50g slik at man
kan fa tilgang til et betydelig starre marked ved en slik manipulasjon. Et
eksempel pa gjennomfgring av dette vil veere a tilby kundene en spesiell type
konvolutter som sammen med ett standard brevark totalt vil veie 51g. Saledes vil
konkurrenten ha omgatt eneretten og fatt tilgang til hele brevmarkedet.
Bedriftsspesifikke konvolutter benyttes allerede innen ekspressmarkedet av blant
annet Federal Express og DHL. | sin videre kritikk av undersgkelsen papeker EU

rapporten at en vektreduksjon som gir konkurrentene anledning til & ta en starre

0| hht. St. Meld. nr. 16, 1998-99, bidro enerettsomrédet "i 1997 med i underkant av 40 pst.
av den totale omsetningen for selskapet.” (s. 9).
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del av brevpostmarkedet ogsa kan medfgre at de tar en stagrre andel av de
tradisjonelt konkurranseutsatte markedene. Saledes konkluderer rapporten med at
den estimerte inntektsreduksjonen pa 17% sannsynligvis undervurderer effekten

(EU Contact Committee Report, 1999).

Konkurranse fra telesektoren kan ogsa forventes a redusere inntektsgrunnlaget
for enerettstienestene betydelig i framtiden. Med bakgrunn i en tilsvarende
malsetting om landsdekkende teletjenester, har i praksis alle husstander telefon
eller tilgang til dette til en rimelig pris (St. meld. nr. ). Dette innebeerer at
husstander med telefon ogsa har tilgang til Internett til vanlig innenlands
minuttpris grunnet dagens nye Internett abonnementer dersom de har en PC med
ngdvendig modem og programvafélorge har allerede en relativt hgy andel av
Internett-brukere i forhold til befolkning — over 25% — sammenlignet med andre
land >® Etterhvert som andelen Internett-brukere vokser og man far allmen aksept
for godkjente signaturer pa e-post dokumenter og bruk av Internett fingtfyg
innsending av skjema, vil dette sannsynligvis sterkt undergrave

inntektspotensialet til enerettsomréefet.

Et motargument er at ny teknologi genererer ny ettersparsel (for eksempel etter e-
post), men bare en til en viss grad reduserer etterspgrselen etter
brevposttjenester. Tar man eksempelet telefaks, har dette mediet hatt en
markedsutbredelse blant bedrifter i USA fra 3% i 1985 til 48% i 1990 og til om
lag 97% i 1995 i folge Gibson (1996). Han pastar videre at om lag 50% av

samtaler til og fra USA over Atlanteren og om lag 30% over Stillehavet er via

" Prisen for "gratisnett” i fritt fall fra 43 til 5 @re pd 58 dager”, digi.no, 01.10.99
(http://www.digi.no/digi98.nsf/pub/te19991001171000fse791638P560

*8 Dagens Naeringsliv, 11.10.99.

%9 Neerings- og handelsdepartementet har nylig skrevet et lovforslag om elektronisk signatur
som skal regulere hvilke signaturer som er gyldige og hvem som kan sertifisere signaturer
("Digital signatur likestilt med blekk,” digi.no, 29.02.00,
http://w3.digi.no/digi98.nsf/pub/md20000229161700alm7689631495
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telefaks. Antar man en lignende utvikling for Norge, har man likevel en positiv
volumutvikling for brevpost i perioden. Den samlede effekten av et modent
telefaks marked og et e-post marked i vekst kan imidlertid komme til & snu dette,
og for &r 2000 estimerer Posten en nedgang i volum for enerettsomradet pa
4,23% for A-post, 3,99% for B-post og 0,64% for C-post adressert (Posten,
1999a).

Imidlertid vil e-post og Internett sannsynligvis ta en mye starre del av

brevpostmarkedet enn telefaks har gjort. Det er flere arsaker til dette:

e E-post har kvalitet tilsvarende originaldokumentet, mens telefaks

generelt har darligere kvalitet.

» E-post tillater redigering av origirddkumentet og sparer input tid.
Dette er spesielt nyttig ved utsendelse av skjema som skal fylles ut og

returneres til avsender.
» E-post er raskere og enklere enn tradisjonell telefaks.
» Internett tillater fiernutfylling av skjema (for ligning, trygd og lignende).

e Internett tillater direkte elektronisk input i skjema som reduserer
arbeidsmengde og kostnader ved saksbehandling, arkivering og

utarbeidelse av statistikk.

Det er derfor grunn til & tro at etter hvert som e-post og Internett far en stgrre
utbredelse og modnes, vil dette fgre til en betydelig reduksjon i

inntektsgrunnlaget til eneretten.

Videre star et relativt lite antall hgyvolum kunder som bedriftsmarkedet generelt
0g organisasjoner som bankenes betalingssentral i seerdeleshet, for mesteparten

av enerettsinntektene. Kombinert med ovennevnte gjar dette inntektsgrunnlaget
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fra eneretten ytterligere utsatt. Hgyvolum kundene vil ha mest & spare pa &
anvende alternativ teknologi som e-post, Internett og telefaks samtidig som deres

overgang til ny teknologi vil redusere enerettsinntektene mest.

Et annet moment er at de samme hgyvolum kundene ogsa har mest a vinne pa a
omga eneretten, som for eksempel gjennom remailing. Remailing vil si at man
sender brev samlet til et rimeligere avsendelsessted i utlandet hvor brevene sa
postlegges til de individuelle mottagere i Norge. Man kan ogsa sende brevene
elektronisk til avsendelsesstedet hvor de sa skrives ut og postlegges. Remailing
er drevet av en prisdifferanse ved at utenlandsporto for brevpost til Norge er
lavere enn Norsk innenlandsporto. Denne arbitrasjemuligheten er lgnnsom
primeert sett for hgyvolum kunder som ogsad er de stgrste bidragsyterne til
monopoloverskuddet. Posten har imidlertid anledning til & hindre dette ved lov
(Postloven, 1996).

| denne sammenheng kan det vaere viktig & papeke at en meget starre
prisdifferanse pa marginen eksisterer potensielt mellom e-post/internett og
brevpost. Gitt at bedrifter har foretatt investeringen i PC og Internett-tilgang, er
marginalprisen for en ekstra e-post sending lik null, mens den for vanlig 20g A-
post er 4,00 kroner. Selv med betydelige rabatter vil brevportoen veere betydelig
hayere enn marginalprisen for e-post. Prisforskjellen vil ogsa ventelig gke
ettersom pristrenden for de to forsendelsesmetodene er divergerende ved at
trenden for nominell porto er stigende mens nominell pris for Internett og for e-

post er fallende (se Figur 8).
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Figur 8. Prisutvikling for A- og B-post inntil 20 gram i perioden 1990 til 1998
(St. meld. nr. 16, 1998-99, s. 16).

| det videre arbeidet med EUs postdirektiv, antydes muligheten av at
enerettsomradet skal innskrenkes. Selv om dette ikke skulle skje, er det
overveiende sannsynlig at inntektsgrunnlaget fra eneretten i Norge likevel vil
reduseres betydelig i lgpet av neste tiar grunnet gkt bruk av e-post og Internett

framfor ordinaer brevpost.

Monopoloverskudd og alternative former for brukerfinansiering

Betydningen av eneretten som finansieringskilde ma sees i sammenheng med
hvilke alternative finansieringskilder som er tilgjengelige. Dersom disse er
mangfoldige og har relativt sma samfuaksnomiske bivirkninger, vil ikke

betydningen av eneretten som finansieringskilde veere kritisk.

Eneretten er ett av flere potensielle reguleringsregimer for & oppna
brukerfinansierte, universelle tienester. To andre som vi ogsa vil komme kort inn
pa er "French regulation” og "Pay or play regulation.” Vi kan skille mellom de

tre som fglger:
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« Enerett; én aktar har monopol pa enkelte tjenester og
monopoloverskuddet brukes til & finansiere tap ved & opprettholde et

universelt tjenestetilbud.

« “French regulation;” én aktar er palagt et universelt tjenestetilbud og
enerett pa & betjene de ulannsomme markedene. Tapet aktgren far ved
a betjene disse finansieres gjennom avgifter som palegges samtlige
aktgrer som betjener Ilgnnsomme markeder. Avgiftsinntektene tilfaller
aktgren som er palagt & betijene de ulgnnsomme markedene (Choné,

Flochel og Perrot, 1999).

« "Pay or play regulation;” én akter er palagt et universelt tjenestetilbud,
mens konkurrenter kan velge om de vil betale en avgift ("pay”) eller
ogsa tilby universelle tjenester, det vil si betjene de ulgnnsomme
markedene ("play”). Avgiftsinntektene fra konkurrenter som velger kun
a betjene de lgnnsomme markedene, tilfaller aktaren som er palagt &

betjene de ulgnnsomme markedene (Choné, Flochel og Perrot, 1999).

| den grad det er gnskelig at postkunder skal finansiere all tapsbringende,
samfunnspalagt postvirksomhet, og da i saerdeleshet at lgnnsomme postkunder
skal subsidiere de ulgnnsomme, vil det veere ngdvendig & skjerme kilden til
kryssubsidiering ved regulering. Dette kan skje ved at den landsdekkende
aktgren far enerett til enkelte lsnnsomme segmenter. Eneretten bgr da avgrenses
slik at den akkurat gir tilstrekkelig overskudd til & oppfylle de samépalagte
tienestene med en normal fortjeneste (Crew og Kleindorfer, 1998). Posten, som
den aktgren som tilbyr samfunnspalagte, ulannsomme tjenester, vil da kunne
finansiere disse ved hjelp av lovlig kryssubsidiering, det vil si at overskuddet fra
de lgnnsomme enerettstjenestene benyttes til & dekke tap ved ulgnnsomme,

samfunnspalagte tjenester.

109



SNF-rapport nr. 6/00

Uten enerett i de lsnnsomme omradene, vil imidlertid Posten bli utsatt for sakalt
flateskumming dersom det ikke eksisterer betydelige skonomiske eller tekniske
hindringer for nyetablering som for eksempel hgye, irreversible

etableringskostnader. Som nevnt i avsnitt 2.1 er de irreversible kostnadene for

posttjenester relativt lave og vil sannsynligvis ikke hindre etablering.

Flgteskumming, som innebaerer at nykommere utelukkende betjener de mest
lannsomme markedene, vil saledes undergrave markedsmakten Posten har i disse
markedene og derved helt eller delvis eliminere kilden til kryssubsidiering av
samfunnspalagte, ulsnnsomme tjenester. Disse tjenestene ma dermed finansieres
via andre kilder. En mate & gjgre dette pa er ved & opprette et sakalt USO fond
(universal service obligation fond) hvor alle aktgrer som opptrer i lgnnsomme

markeder bidrar.

Som tidligere nevnt kan dette gjgres ved a la én bedrift ha eneretten og
eneansvaret for universell service; sakalt "French regulation.” Et annet alternativ
er a la hver aktar velge hvorvidt de vil bidra inn mot USO fondet og kun betjene
lannsomme markeder, eller istedenfor tilby universell service; sékalt "Pay or play
regulation.” Sistnevnte har den fordelen at muligheten for en effektiv aktar til &
velge universell service istedenfor en palagt avgift, noe som vil gke intern

effektivitet (Choné, Flochel og Perrot, 1999).

| en prinsipiell vurdering av de to reguleringsregimene finner Choné, Flochel og
Perrot (1999) at dersom aktgreillates a prisdiskriminere, men palegges a tilby

"overkommelige” priser, vil "Pay or play regulation” fare til hgyere velferd og

110



SNF-rapport nr. 6/00

konsumentoverskudd enn "French regulation.” Dersom aktgrene ikke tillates a

prisdiskriminere, reverseres imidlertid resultafet.

Vi har kort gatt inn pa noen alternativer til eneretten. En eventuell overgang fra
enerett til et alternativt reguleringsregime fordrer imidlertid en grundigere studie

av problemer knyttet opp mot en slik overgang.

Betydning for effektiv markedsstruktur
Generell teori omkring naturlige monopoler viser at for noen produkter og
tienester er monopol den mest kostnadseffektive markedsstrukturen. Det vil si at

et gitt kvantum kan frembringes til lavest enhetskost av et monopol.

| noen tilfeller vil et slikt monopol likevel ikkbadekunne betjene hele markedet
til en lavest mulig, kostnadsdekkende enhetspgisamtidig holde konkurrenter
ute fra markedet. Det vil si at monopolet er ikke opprettholdbart (non-

sustainable), men ma beskyttes av regulering for a opprettholdes .

Figur 9 illustrerer et slikt tilfelle for en produsent av ett gode. Her il
monopolisten kunne levere et hvert kvantum til en lavere enhetspris enn noen
annen kombinasjon av bedriférimidlertid vil ikke monopolisten kunne betjene

hele markedet til en kostnadsdekkende enhetspris, P* uten at det vil veere
lgnnsomt for nykommer a betjene en del av markedet, som for eksempel Q’ hvor
enhetsprisen P* vil veere hgyere enn enhetskostnaden og medfgre en positiv
fortjeneste. Dermed vil prisen P*, den eneste likevektsprisen som medfarer
normal fortjeneste for monopolisten, ikke veere opprettholdbar uten regulatorisk

beskyttelse. Lignende tilfeller kan man ha for produsenter av flere varer eller

® Resultatene er her gjengitt noe forenklet, ettersom regimene for enkelte tilfeller kan vaere
likestilte.
®1 Kostnadene er subadditive for det relevante produksjonsomradet.
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tienester hvor samdriftsfordeler gjar at et monopol kan betjene hele markedet til
laveste enhetspriser som ikke er opprettholdbare i et fritt marked (Baumol,
Panzar og Willig,1988).

Etter spersel

pr T Erhetskostnad

|
1
1] o’ o Forantian

Figur 9. Ikke-opprettholdbart naturlig monopol (lant fra Baumol, Panzar og

Willig, 1988).

Bare dersom landsdekkende posttjenester (universal service) kan oppnas mest
kostnadseffektivt ved et monopol, og ingen priskombinasjon som fagrer til
normalprofitt for monopolet er opprettholdbar, vil det veere san®wkonomisk
onskelig med regulatorisk beskyttelse av monopolet. Ved gjennomgang av
kostnadsstrukturen i postnettet konkluderte vi med at i et eventuelt naturlig

monopol innen postomradet er begrenset til ombaering (avsnitt 2.1.2).

Dersom ombeaering er et naturlig monopol, er det opprettholdbart? | store deler av
utkantstrgkene i Norge er dagens posttjenester bedriftsgkonomisk ulgnnsomme
og ville saledes ikke veere attraktive for konkurrenter selv om eneretten skulle bli

opphevet. Hva sa med tettbygde strak som er bedriftsgskonomisk lgnnsomme?
Dersom man opphevet eneretten og eventuell prisregulering (som geografisk

enhetsporto), skulle man likevel ikke fa konkurramtsom monopolet var
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opprettholdbart. Fra et teoretisk perspektiv, papeker Panzarilbg \¥977) at

dersom produktene som produsere av det naturlige monopolet er:
* neere substitutter eller
 stordriftsfordelene er produktspesifikke,

sa vil dettereduseresjansene for at monopolet er opprettholdbart. Motsatt

papeker de at:
» samdriftsfordeler

| produksjonen av produktene vibedre sjansene for at monopolet er
opprettholdbart. Hvordan relaterer ovennevnte tre punkter seg til ombaering som

et potensielt naturlig monopol?

For & vurdere punkt én ma vi sette ombaering inn i en produktsammenheng. Vi
antar at for kundene fremstar produktet (ombaering) som “en postsending i
postkassen” uavhengig av hvilken type postsending det er snakk om. | sa fall er
det usannsynlig at kunden vil se noen av de andre tjenestene til Posten som naere
substitutter (utlevering ved postkontor), eller som relaterte tjenester
(hovedpostgang eller sortering). Dersom kunden imidlertid ser ombaering av de
forskjellige postendingene som forskjellige tjenester, ma vi vurdere i hvilken grad
disse er neere substitutter. Av de tre enerettsproduktene, A-, B- og C-post

(adressert), virker imidlertid ingen som spesielt naere substftitter.

Med hensyn til punkt to virker det rimelig at stordriftsfordelene innen ombaering

ikke er produktspesifikke ettersom de er knyttet til volum og ikke type

%2 A-post sendes enkeltvis og kommer fram péd ett dggn. B-post krever minst 20 sendinger
samtidig og har framsendingstid pa mellom 2 og 6 dager. Adressert C-post er gunstigst ved
over 500 sendinger og har framsendingstid pa 4-8 dager.
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postsending. Sistnevnte kan ogsa sees som samdriftsfordeler mellom ombaering

av forskjellige typer postsendinger.

Med hensyn til punkt tre, virker det lite sannsynlig at det er samdriftsfordeler
mellom ombaering og andre funksjoner. Postens egen utstrakte bruk av eksterne
leverandgrer for transport (i hovedpostgang) tyder pa at det ikke er betydelige
samdriftsfordeler mellom denne funksjonen og @vrige funksjoner, som ombaering.
Sortering er i stor grad automatisert og kan tilpasses etterspurte
ombeaeringsmgnster, og vi ser ikke noe klart potensiale for samdriftsfordeler

mellom disse to funksjonene.

Utfra de tre punktene til Panzar og Willg(77) virker det derfor mer sannsynlig

at ombeaering er opprettholdbarsomdet er et naturlig monopol.

Fra et praktisk perspektiv kan man vurdere erfaringene fra Sverige, som er
noenlunde sammenlignbart med Norge. | Sverige har man apnet for konkurranse
6g for fleksible priser. Dette har resultert i at Posten i Sverige har fatt
konkurranse i samtlige markeder, ogsa innen den delen av brevpostmarkedet
hvor det i dag er enerett i Norge (se avsnitt 6.1.4). Dette tyder garsam
brevpostombaering er et naturlig monopol, sa eikitetopprettholdbart. | sa fall
skulle dette medfgre gkte, totale kostnader (summert over aktgrene) for
ombeering innen omradene hvor det er konkurranse. Vi kjenner ikke til noen
studie som paviser en slik utvikling eller konkluderer med at postomradet er et
naturlig monopol som ikke er opprettholdbart. Saledes er det mulig at Sidak og
Spulber (1996) sin konklusjon er korrekt med hensyn til at stordriftsfordelene i
ombeaering kan fullt utnyttes for flere enn én aktagr i hgyt befolkede, tettbygde

strgk hvor det er volum som begrenser budrutens lefigde.

®3 Dog med noe duplisering med hensyn til kostnadselementet "aksess tid” (avsnitt 2.1.2).
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4.3.5 Velferdsmessige virkninger av eneretten

| henhold til mandatet vil vi nda vurdere de prinsipielle velferdsmessige
virkningene av eneretten; det vil si vi vil forsgke & vurdere virkningene av
eneretten isolert fra gvrige virkemidler. Ved en faktisk endring av politikken pa
postomradet er det imidlertid sannsynlig og tilradelig at flere virkemidler endres
samtidig. De velferdsmessige vurderingene i dette avsnittet bgr derfor sees i
sammenheng med de fordelingsmessige vurderingene for eneretten i avsnitt 4.3.6

og de tilsvarende vurderingene gjort for statlig kjgp i avsnitt 4.4.2 og 4.4.3.

For a foreta en prinsipiell vurdering av de velferdsmessige virkningene som
skriver seg fra eneretten alene, ma vi ha et sammenligningsgrunnlag — en
benchmark — som reflekterer dagens situasjon, men uten eneretten. Som
prinsipiell benchmark vil vi benytte velferdsnivaet under fri konkurranse, men

uten andre endringer, det vil si med samme krav til Posten om geografisk
enhetsporto godkjent av Samferdselsdepartementet (St. meld. nr 16, 1995-96),
samfunnspalagte tjenester og kvaliteten av disse samt generelt krav il
selvfinansiering. Imidlertid ville alle merkostnader na dekkes gjennom statlig

Kjap.

Dersom monopol er den mest er den mest kostnadseffektive markedsstrukturen
for postomradet, vil en fjerning av eneretten, uten en samtidig justering i
geografisk enhetsporto, medfgre en mindre kostnadseffektiv markedsstruktur, et

hgyere gjennomsnittlig kostnadsniva og fare til redusert vétferd.

Dersom monopol er en mindre kostnadseffektiv markedsstruktur enn fri
konkurranse, vil avskaffelse av eneretten sannsynligvis totalt sett ha positive

velferdsmessige virkninger. | den pafglgende diskusjonen vil vi fgrst vurdere

® Vi antar her at monopolet opptrer effektivt og at prisreguleringen (den geografiske
enhetsportoen) er optimal.
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velferdsvirkningene pa markedssiden og deretter pa velferdsimplikasjonene av

okt statlig kjgp finansiert via generell beskatning.

Med bortfall av eneretten vil nykommere kunne etablere seg og tilby forsendelse
av A-post, B-post og adressert C-post pa lik linje med Posten. Imidlertid vil disse
ikke std overfor samme krav til pris, kvalitet eller landsdekning, men ha full
fleksibilitet med hensyn til disse parametrene. Bedrdkitsiomiske motiver vil
saledes fare til en etablering i de lannsomme markedene. Primaert vil dette gjelde

bedriftsmarkedet i sentrale strgk.

o

Dersom Posten ikke tillates a endre sine priser pa de tidligere
enerettsproduktene, vil den tape store markedsandeler av postsendinger innen og
mellom sentrale strgk ved at andre aktgrer tilbyr lavere priser for tilsvarende
kvalitet, eller mer generelt tilbyr en gunstigere pris/kvalitet kombinasjon.
Reduserte markedsandeler og derved redusert volum for Posten ville ogsa kunne
medfare reduserte stordrifts- og samdriftsfordeler, noe som isolert sett ville
redusere velferd. For & unnga dette, kunne man tenke seg at Posten fikk mulighet
ti & redusere den geografiske enhetsportoen for & mgte konkurransen i
bedriftsgkonomisk Ignnsomme omrader. Detiile vbidra til & opprettholde
stordrifts- og samdriftsfordeler for Posten. Imidlertid ville det samtidig gke
forskjellen mellom enhetskostnader og porto i de allerede ulgnnsomme omradene

og gke det bedriftsgkonomiske tapet fra disse.

Dersom konsumet allerede var for stort i forhold til det samfkmsomisk

optimale i de ulgnnsomme omradene, ville redusert porto forverre denne
situasjonen og redusere velferden ved at den negative kostnadseffekten ville
dominere gkningen i konsumentoverskuddet. Dersom konsumet var for lavt i

forhold til det samfunmskonomisk optimale,iNe redusert porto bedre velferden.
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En slik porto ville imidlertid fare til gkt konsum i ulgnnsomme omrader og

saledes til starre tap (gkte merkostnader) totalt sett.

Uavhengig av om Posten reduserer sin enhetsporto, vil konkurrentene i sentrale
strgk etter alt & demme sette lavere priser enn Posten. Posten har fordel av a vaere
etablert pa enerettsomradet og det ville veere ngdvendig for nykommere a gi
postkunder et incitament til & bytte kundeforhold, enten i form av redusert pris
eller gkt kvalitet. Et eksempel pa dette finner vi i telesektoren hvor Telenor sine
konkurrenter gjennomgaende opererer med like eller lavere priser. Det virker
rimelig & anta at enerettsomradet til Posten ville st overfor en lignende utvikling
dersom det ble apnet for konkurranse. Reduserte priser ville medfgre et hgyere
konsum og et hgyere konsumentoverskudd. Videre vil konkurransen
sannsynligvis medfagre et bredere tjenestetilbud og @kt tilgjengelighet (Lenard,
1996). Dette vil ogsa bidra til gkt velferd.

Pa grunn av konkurranse kan prisene i sentrale strgk forventes & bli mer
kostnadsorientert slik at marginal betalingsvije og marginal kostnad vil
sammenfalle i starre grad enn tidligere. Fra et samiakumomisk perspektiv vil
dette fagre til en mer effektiv allokering av ressurser. Sammenlignet med
benchmark vil monopolpriser i de lgnnsomme omradene innebsere at marginal
betalingsvilie er hgyere enn marginal kostnad og saledes fare til et
effektivitetstap (se Figur 10). | figuren indikerer P’ monopolprisen og P* den
lavere prisen hvor marginal betalingsvije og marginal kostnad er

sammenfallende.
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Figur 10. Effektivitetstap ved monopolpriser i dagens Ilgnnsomme

enerettsmarkeder.

Starrelsen av effektivitetstapet vil blant annet avhenge av prisfglsomheten til
etterspgrselskurven for de lgnnsomme enerettsmarkedene. En mer prisfglsom
etterspgrsel vil gke effektivitetstapet ved at gkt pris farer til relativt starre
reduksjon i etterspurt kvantum. Noen faktorer som innvirker pa prisfalsomhet er
(Hirshleifer og Hirshleifer, 1998, og Case og Fair, 1989):

« tilgjengelighet av substitutter
» hvorvidt post ansees som ngdvendighetsgode eller luksusgode
» hvorvidt post har en hgy eller lav pris/andel av kundenes budsjetter

Vi vurderer disse tre faktorene neermere og da med fokus pa dagens lgnnsomme
enerettsomrader som i hovedsak er ensbetydende med sentrale strgk. Vi vil ta
opp vurderingen for distriktene under avsnittet om fordelingsmessige virkninger

av eneretten.
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Desto flere og naermere substitutter som er tilgjengelige, desto fglsommere blir
etterspgrselen til prisendringer. Noen substitutter til enerettstjenestene er telefon,
telefaks, e-post, Internett, budservice og ekspresspost. De to sistnevnte er mest
utbredt i sentrale strak, og da neermere bestemt i de starre byene. Dette kan ogsa
gjelde e-post under antagelse av at utbredelse av datamaskiner med Internett-
tilknytning er starst i byer hvor det er stgrst konsentrasjon av bedrifter — spesielt
service og teknologibedrifter — offentlige kontorer og akademiske miljger.
Utbredelsen av hjemmedatamaskiner til ansatte samt vedvarende skattefritak for
denne ordningen vil forsterke utbredelsen av Internett-tilgang i slike omrader.
Antageligvis er derfor substitutter mer tilgjengelige i sentrale strgk enn i
distriktene, noe som bidrar til & gke effektivitetstapet fra en monopolpris i

lgnnsomme omrader slik som illustrert i Figur 10.

Priselastisiteten er lavere dersom goder som ansees av kunder som ngdvendige
enn dersom de ansees som luksusgoder. | dagens informasjons- 0g
kommunikasjonsorienterte samfunn ansees sannsynligvis enerettstjenestene, som
tinsermet sett er A-post, B-post og adressert C-post, mer som & veere
ngdvendighetsgoder enn luksusgoder. Spesielt vil dette veere tilfelle for bedrifter
som er basert pd og avhengig av papirbasert, skriftig kommunikasjon med
omverdenen, men ogsa for privatpersoner. Isolert sett tilsier dette at
etterspgrselen skulle veere relativt lite prisfglsom og dermed at effektivitetstapet

fra en monopolprisille veere relativt lavt.

Dersom prisen pa et produkt ansees som relativt hay, vil ettersparselen til en
konsument veere mer fglsom for prisendringer enn om prisen ble ansett som lav.
Selv om prisen relativt sett kan synest lav, kan imidlertid den totale utgiften til

konsum utgjgre en stor andel av budsjett dersom man konsumerer et stort
kvantum. Dersom utgiftene til konsum av et produkt utgjgr en stor andel av det

totale budsjettet til en konsument, vil etterspgrselen til en konsument veere mer
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falsom for prisendringer for produktet enn om andelen var lav. Det veere
vanskelig & si hvordan dette aspektet innvirker pa prisfalsomheten for
enerettstjenester. Sannsynligvis utgjar utgifter til enerettstjenester en liten, men
ikke ubetydelig andel av budsjettet bade for husholdninger, bedrifter og offentlige

institusjoner. Vi vil komme tilbake til dette i neste avsnitt.

For omrader som ikke er bedriftsgkonomisk lgnnsomme vil Postendeafatto
monopol. Gitt uendret porto vil allokeringen av ressurser veere den samme og

velferden i disse omradene vil ogsé veere uendret.

Imidlertid vil bortfall av eneretten medfare bortfall av monopoloverskuddet pa
grunn av konkurranse i det bedmfionomisk lgnnsomme omradene.
Finansiering av de ulgnnsomme tjenestene ville derfor i sin helhet skje gjiennom
statlig kjgp som er finansiert ved generell beskatning. Dersom den gkte
beskatning kom i form av inntektsbeskatning ville den redusere generelt konsum,
men ikke virke konkurransevridende i retning av bestemte prodiikBfledes

ville den ikke ha noen innvirkning pa relative priser eller allokering av ressurser
pa produkter. Pa dette punktet ville en generell beskatning veere gunstigere enn
en brukerbeskatning giennom monopolpriser. Dette betyr ikke ngdvendigvis at

brukerbeskatning generelt sett er mindre effektiv enn generell besk&tning.

Vi har ovenfor vurdert de prinsipielle velferdsvirkningene av eneretten, det vil si
en sammenligning av dagens statlige virkemiddelbruk med og uten eneretten.
Imidlertid er den statlige virkemiddelbruken pa postomradet relativt komplekst. |

tillegg til eneretten, som bare er delvis, er det prisregulering i form av en statlig

® | motsetning vil brukerbeskatning gjennom monopolpriser veere konkurransevridende bort
fra enerettsproduktene. Ved spesielt lav etterspgrselselastitgtetenne effekten ogsa vaere

lav.

° Man mé& ogsé ta hensyn til at gkt inntektsskatt (marginal skatt) ville redusere avignningen til
arbeidskraft pa marginen og lede til effektivitetstap i arbeidsmarkedet. Flat beskatning ville
unnga dette, men er beheftet med egne ulemper (se for eksempel Rged, 1998).
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godkjent porto for A-post og geografisk enhetsporto for tjenester som ligger
innenfor enerettsomradet, palegg om landsdekkende tilbud av enkelte tienester
("universal service obligation”), statlig eierskap, samt subsidier i form av statlig

Kjgp. Vi vil i senere avsnitt vurdere mulige virkninger av ytterligere deregulering.

Vi vil nd vurdere de prinsipielle fordelingsmessige virkningene av eneretten.

4.3.6 Fordelingsmessige virkninger av eneretten

Eneretten medfgrer en beskatning av Ignnsomme postkunder av enerettstjenester
som subsidierer konsum for ulgnnsomme postkunder av samfunnspalagte

tienester. Saledes innebeerer eneretten en omfordeling av ressurser fra
lgnnsomme enerettspostkunder til ulennsomme postkunder av samfunnspalagte

posttjenester.

Under dagens virkemiddelsystem er det ogsd geografisk enhetsporto for
enerettstjenestene. Pa grunn av asymmetriske kostnader medfarer dette imidlertid
at den fastsatte enhetsportoen bade kan uttrykke markedsmakt i lgnnsomme
omrader og samtidig uttrykke subsidier i ulgnnsomme omrader. Dette
gjennomfgres ved at det settes en hgy mlativt til enhetskostnadefor de
loannsomme kundene og en lav pnslativt til enhetskostnaderfor de
ulgnnsomme kundene. Eneretten gir den ngdvendige markedsmakt for & kunne ta

den relativt hgye prisen i de lsnnsomme markedene.

Generelt vil dette innebeere en overfgring fra enerettspostkunder som sender
innen sentrale strgk, og da spesielt hgyvolum kunder som bedrifter, til postkunder
av samfunnspalagte tjenester som sender innen/mellom distriktene, og da spesielt

lavvolum kunder som privatpersoner.

Dersom man opphevet enerettallevdette sannsynligvis fare til etablering av

nye aktgrer inne dagens enerettstjenester og en lavere pris for disse tjenestene.
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Dermed ville Postens mulighet til & finansiere tapsbringende, samfunnspalagte
tienester i utkantstrgk ved hjelp av kryssubsidiering fra lgnnsomme, sentrale
strgk forringes betydelig. Dette ville medfgre at en stgrre andel av de totale
merkostnadene ved det samfunnspalagte tjenestetilbudet matte dekkes via statlig
kigp som igjen ville medfare et gkt, generelt skattepress. Imidlertid ma det kunne
antas at dette ville ramme skattebetalere pa lik linje med gvrige skatter og ikke
virke konkurransevridende med hensyn til posttjenester. Den progressive
utformingen av skattesystemet skulle tilsi at en gkning i personbeskatningen ville
bli trukket inn fra de grupper som har stgrst betalingsevne. Videre ville en
generell skattefinansiering sannsynligvis i mange tilfeller belaste de samme
gruppene som i dag "beskattes” via relativt hgy porto pa enerettstjenester, det vil
si i hovedsak bedrifter i sentrale strgk. | sa fall kan man anta at de
fordelingsmessige virkningene av enerett (monopolpris og kryssubsidiering)
kontra konkurranse (lavere priser og generell beskatning) vil veere relativt like.
Grupper i sentrale strgk som ble skjermet for det gkte skattetrykket, ville komme
bedre ut — muligens lave inntektsgrupper. Ettersom disse gruppene gjerne ogsa er

lavvolum kunder ville velferdsgkningen veere beskjeden.

Imidlertid vil ogsa generell beskatning fare til vridningskostnader ved at
beskatning pavirker relative priser i gkonomien og dermed ogsa privat
ressursbruk. Dette farer til samfunnsmessige kostnader ved at privat ressursbruk
kan bli styrt av skattemessige forhold og ikke av samfunnsmessig lgnnsomhet.
For eksempel fagrer lgnnsbeskatning til at tid brukt pa lgnnet arbeid blir mindre
gunstig enn fritid, og seeravgifter fagrer til at forbruket vris i retning av lettere
beskattete varer. P& den annen side vil brukerfinansiering gjennom
monopolprising fare til et samminsskonomisk tap ved at man far underutnytting

av kapasiteten i postnettet. Fra et samfakngaomisk perspektiv er det ikke gitt

hvilken av disse — generell beskatning eller brukerfinansiering — som er den
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gunstigste finansieringsformen fooaprettholde bedriftsgkonomisk ulgnnsomme

posttjenester.

Vi vil na skifte fokus fra eneretten til statlig kjap.

4.4 Statens kjgp av bedriftsgkonomisk ulgnnsomme posttjenester

| den grad overskuddet fra monopolomradet ikke er tilstrekkelig til & dekke
merkostnadene ved de samfunnspalagtdtjpnestene, skal staten dekke disse

giennom subsidier; sakalt kjgp av bedriftsgkonomisk ulgnnsomme
posttienestet’ Vi vil i det pafglgende se pd dagens beregningsmetode og
omfanget av statlig kjgp fer vi naermere vurderer de velferdsmessige og
fordelingsmessige  virkningene. For en historisk gjennomgang av

beregningsmetoden for statlig kjgp, se for eksempel Riksrevisjonen (1999).

4.4.1 Beregning av statlig kjgp (Postens krav til betaling)

Beregningene av Postens krav til betaling (statlig kjgp) for neste ar utfgres av
Posten i innevaerende ar basert pa data fra foregaende ar samt prognoser for neste
ar. Statens kjgp finner sted neste ar. Saledes beregnes kravet for ar 2000 av
Posten i 1999 basert pa regnskapsdata fra 1998 og prognoser for ar 2000. Staten
foretar sitt kjgp basert pa dette i ar 2000. Dagens modellstruktur for disse

beregningene er som foldér:

" Midlene er (fra 1994) bevilget over Samferdselsdepartementets kap. 1370 Kjgp av
posttjenester, post 70 Betaling for ulgnnsomme posttjenester. Bruk av post 70 er i
statsbudsjettet kategorisert som tilskudd. (Riksrevisjonen, 1999).

% | bruk fra og med budsjettaret 1997. Far dette ble ogs& elementene "Bidrag fra gvrige
basistjenester” og "Utbytte fra Postbanken” trukket fra merkostnadene ved beregning av
statlig kjgp (Riksrevisjonen, 1999).
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Merkostnader i postnettet

— Monopoloverskudd

= Statlig kjgp av posttjenesfér

Selv om etterberegninger skulle vise at kravet til betaling avviker fra den faktiske
differensen mellom merkostnader og monopoloverskudd, vil det ikke bli foretatt
etterjusteringer av den statlige betalingen (Riksrevisjonen, 1999). Det betyr at det
knytter seg usikkerhet til hvorvidt Posten far dekket sine merkostnader ved de
samfunnspalagte ptienestene. Ginnet deregulering og teknologisk utvikling er
markedet for post og kommunikasjonstjenester relativt uforutsigbart, noe som
ogker usikkerheten knyttet til beregnet betaling. Generelt innebaerer gkt usikkerhet
en oppjustering av krav til avkastning fra virksomheten (se for eksempel Varian,
1996).

Omfanget av de statlige kjgpene av posttjenester har veert i gjennomsnitt om lag
455 nillioner kroner arlig, men har tidvis variert betydelig som vist i Tabell 16

som i hovedsak er hentet fra Riksrevisjonen (1999). For arene 1997 og 1998
utgjorde kjgpene henholdsvis 3,7% og 4,7% av Postens omsetning o0g

henholdsvis 32,6% og 41,0% av beregnede merkostnader.

% St. meld. nr. 41 (1995-96), s. 30.
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Tabell 16. Statens kjgp av bedriftsgkonomisk ulgnnsomme posttjenester (justert

for avkastning pa Postbankens grunnfond) i millioner kr. (Posten, 1997)

1993 1994 1995 1996 1997 1998

Faktisk kjgp 580 446 446 260 421 580

Endring -23% 0% -42% 62% 38%

| Deloitte & Touche (1999a) er de tilsvarende tallene for perioden 1994-1999
oppgitt | Tabell 17. Fra tabellen fremkommer det at faktisk statlig kjgp ikke har
samsvart med Postens krav til betaling i noen av arene. Dette er interessant
ettersom man i utgangspunktet ville forventet at disse skulle veere like. En
underdekning betyr i prinsippet at Posten selv ma baere en del av de beregnede

merkostnadene ved landsdekkende posttjenester og omvendt ved overdekning.

Riksrevisjonen finner at "Tilskuddsbelgpene har hvert ar veert lavere enn Postens
kostnadsanslag for opprettholdelse av de ulgnnsomme posttjenestene. (...) Inntil
nd har det derfor ikke veert en direkte kobling mellom den offentlige betalingen

og det kostnadsanslagene skulle tilsi.” (Riksrevisjonen, 1999, side 5).

Deloitte & Touche (1999) papeker at Posten imidlertid har mottatt
restruktureringsstgtte i arene 1996-1999, noe som medfgrer at underdekningen
totalt for perioden snus til overdekning, men fortsetter: "Det kan veere et

sparsmal om restruktureringsstgtte skal medregnes.” (side 19).

© Referert i Riksrevisjonen (1999).
“Skulle  ogsd dekke Postgiros arbeid med konsernkontoordningen  og
skattebetalingsordningen.” (Riksrevisjonen, 1999, side 5).
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Av stgrst betydning er imidlertid hva de faktiske avvikene viser seg & veere, og
disse fremkommer farst i etterkant ved en eventuell etterberegning av Posten for
a avdekke den faktiske differansen mellom merkostnader og monopoloverskudd.
Avhengig av hvordan de faktiske tallene er i forhold til statens kjgp kan en

beregnet underdekning til og med bli en reell overdekning og omvendt.

Tabell 17. Beregnet og faktisk statlig kjgp av ulgnnsomme tjenester 1994-1999
(Deloitte & Touche, 1999a).

1994 1995 1996 1997 1998 1999
Beregnet statlig kjgp 448 | 448" 448" 613 58% 581°
Faktisk kjgp 437 398° 215 420 580 580
Beregnet -16 -50 -233 -193 -9 -1
over/underdekning

Dersom Postens beregninger har samsvart med den faktiske utvikling, betyr dette
i henhold til Riksrevisjonens (1999) uttalelse, at det hvert ar har veert en reell
underdekning. Denne ma dekkes inn enten gjennom overskudd fra
konkurranseutsatte tjenester eller framtidige kostnadsbesparelser. En kontinuerlig
reell underdekning vil gi incitament til kostnadsbesparelser innen
samfunnspalagte tjenester som man ma regne med vil fare til redusert kvalitet. |
tillegg gir det (isolert sett) Posten et incitament til & kompensere for de beregnet

underdekning ved a overdrive kravet til betaling slik at en reell underdekning

A »Statlig kjgp ble t.0.m. 1996 beregnet p& grunnlag av en beregning utfgrt av Posten i 1993.”
(Deloitte & Touche, 1999a, side 19).

® "Beregning basert pa 1998 (regnskaps-) tall.” (Deloitte & Touche, 1999a, side 19, parentes
lagt til).

2 Inkluderer 217illioner kroner i avkastning grunnfondskapital.

3 Inkluderer 183nillioner kroner i avkastning grunnfondskapital.

" Differansen mellom faktisk og beregnet statlig kjgp.
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unngas? Pa sikt kan det tenkes at hgy usikkerhet omkring statlig betaling vil gi
Posten et incitament til & redusere sin avhengighet av denne inntektskilden og
saledes bidra til at dets betydning reduseres. Betydningen av statlig kjgp vil vi ta

opp I neste avsnitt.

4.4.2 Velferdsmessige virkninger av statlig kjgp

Vi vil begynne dette avsnittet med & gjare en prinsipiell tilngerming til hvordan

man kan vurdere virkningene av de statlige virkemidler generelt.

For & vurdere de velferdsmessige virkningene av den statlige virkemiddelbruken
pa postomradet, er det ngdvendig med et sammenligningsgrunnlag (benchmark).
For & identifisere et slikt sammenligningsgrunnlag, ma vi se pa hva som er
alternativet. | fraveer av statlige virkemidler, vil postvirksomheten veere overlatt
til vanlige markedskrefter. De bedriftsgkonomisk ulgnnsomme tjenester og
omrader vil dermed falle bort. Et sammenligningsgrunnlag kan saledes vaere det
kvalitetsnivaet og den geografiske utstrekningen av posttjenester som vil veere
kostnadsdekkende i dagens ulgnnsomme omrader; med andre ord, det
tienestetilbud som det private markedet er villig til & levere i fravaer av den
statlige virkemiddelbrukeff. Velferdsvirkningene ma da vaere verdien av de

samfunngkonomisk lgannsomme tjenestene som ikke lenger lar seg opprettholde.

Tilbudet i fraveer av statlig kjgp vil ventelig veere av bade lavere kvalitet og mer
geografisk begrensét.Dette tilbudet vil imidlertid ogs& ha en positiv nytteverdi

for forbrukerne. Nytten av det ekstra tjenestenivaet som statens kjgp bidrar til &

> Det kan ogsé& argumenteres for at Posten vil likeledes ha incitament til & overdrive beregnet
betaling for & oppna reell overdekning og hayere lannsomhet.

’® Choné, Flochel og Perrot (1999) benytter ogsa det uregulerte konkurransealternativet som
benchmark i en studie av "universal service obligations” i nettverksmarkeder.

" Geografisk begrensning kan ogsd sees som redusert kvalitet. Imidlertid er den geografisk
dimensjonen sa sentral i denne utredningen at vi velger & referere til denne eksplisitt.
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opprettholde — malt i kroner — er det forbrukéfner villige til & betale for &
beholde dette tjenestenivaet framfor & ga over til det kostnadsdekkende
markedsalternativet. Dette inkluderer betalingsvilien bade for bruk og for opsjon
til bruk.

Imidlertid er det sannsynlig at kvaliteten til det kostnadsdekkende alternativet vil
veere politisk uakseptabelt. Kravet til kvalitet er politisk fastsatt til dagens niva:
"Hovedoppgaven for staten innenfor postomradet vil veere a sikre at det
foreligger landsdekkende posttjenester med et serviceniva som gir minst like god
tilgjengelighet til tienesten som i dag.” (St. meld. nr. 41, side 12). Derfor er det
formalstjenlig ogsd & vurdere om man kan opprettholde dagens kvalitetsniva
giennom en mer kostnadseffektiv organisering av Posten. En slik omorganisering
kan innebaere gkt bruk av kontraktspostkontorer for derved a utnytte parallell,
privat infrastruktur og kapasitet og dra nytte av eventuelle samdriftsfordeler med
forskjellig, privat virksomhet. De kostnadsbesparelser maspgaar vil veere et

mal pa statlige statte som ikke bidrar til en generell gkning av velferden, men
dekker en ineffektiv organisering. Dette innebaerer ikke at ingen grupper vil
oppleve redusert nytte fra enkelte posttjenester, men at en slik reduksjon vil veies
opp av gkt nytte pa andre omrader eller for andre kundegrupper slik ahsamf

samlet sett ikke opplever en reduksjon i nyttenivaet fra posttjenester.

For eksempel kan det tenkes at mange postkunder vil veere likegyldige mellom
vanlig postkontor og reduserte tjenester med utvidet apningstid i form av en
kontraktspostkontor, det vil si at deres nytte holdes konstant ved et skift fra bredt
tienestetilbud og kort apningstid til smalt tjenestetilbbud og lang &pningstid.

Dersom kunden er likegyldig til de to valgene, mens kostnadene ved

'8 Forbrukerne omfatter her bade avsender og mottaker.
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kontraktspostkontorer er lavere enn for postkontor, sa vil samfunnet veere best

tient med fagrstnevnte.

Imidlertid kan det en rimelig antagelse at noen kunder vil oppleve et netto tap i
nytte ved overgang til kontraktspostkontorer, for eksempel fordi utvidet
apningstid ikke veide opp for redusert bredde i tjenestetilbudet. For at den
samfunngkonomiske nytte ikke skal reduseres ma netto tapet for en
kundegruppe veies opp av en netto gevinst for en annen kundegruppe. | sa fall
kan sistnevnte gruppe i prinsippet kompensere den fagrstnevnte gruppen slik at
begge kundegrupper blir minst like tilfreds etter omorganiseringen til tross for en
lavere ressursbruk (Hicks, 1940, og Kaldor, 1939). Dette kalles gjerne Kaldor-
Hicks-kriteriet som gar ut pa at en reallokering av ressurser "innebeerer bedre
ressursbruk dersom nyttegevinsten er stgrre for de som har fordel av det, enn
nyttetapet for de som eventuelt har ulemper. Dette innebeerer at de fareste vil
kunne gi de siste full kompensasjon for deres nyttetap og likevel sitte igjen med
en netto nyttegevinst. Kriteriet setter ikke som krav at slik kompensasjon faktisk
gis.” (Ringstad, 1999, s. 34).

| praksis vil det veere meget vanskelig a foreta slike kompensasjoner og noen
grupper vil etter alt & dgmme oppleve en netto reduksjon i nytte yné @wv
omorganiseringen. Sa lenge en slik opplevd nyttereduksjon ikke rammer noen
individer spesielt hardt eller rammer spesielle grupper som det er politisk vedtatt
a statte, som for eksempel eldre, handikappede eller lavinntektsgrupper, er det
grunn til & tro at en slik omorganisering kan veere politisk akseptabel. |
motsetning til det kostnadsdekkende alternativet, er det altsa grunn til & anta at en
kostnadsbesparelse oppnadd pa ovennevnteniglg kan vaere politisk
akseptabel. Staten har apnet for at Posten har frihet til & benytte den mest
effektive form for tjenesteproduksjon som oppfyller kravet til kvalitetsniva:

"Departementet legger i trdd med dette til grunn at Posten, sa lenge

129



SNF-rapport nr. 6/00

samfunnspalagte servicekrav @ppfylt, ma ha stor frihet til & utvikle sin egen
organisasjon innenfor rammen av fastsatte vedtekter, til & utvikle sitt
tjenestetilbud, og til & velge de betjeningsformer som er best egnet i det enkelte

tilfelle.” (St. meld. nr 16, 1998-99, side 7).

| den prinsipielle tilnaermingen for & male nytten av statlig kjgp vil vi altsa farst
forsgke a identifisere eventuelle kostnadsbesparelser som er mulige samtidig som
dagens kvalitetsniva opprettholdes. Dette innebeerer at gjenveerende statlig kjgp
resulterer i gkning i samlet nytte fordi ytterligere kostnadsbesparelser ikke kan
oppnas uten a redusere den samlede, opplevde kvaliteten pa tjenestene. Dette
malet vil vaere inneholdt i velferdsmalet som maler nytten av statlig kjgp mot

beste kostnadsdekkende alternativ.

o

Deretter vil vi sgke a identifisere nytten av det statlige kjgpet ved & male
nytteverdien av de bedriftsgkonomisk ulgnnsomme tjenestene det statlige kjgpet
bidrar til & opprettholde. Sammenligningsgnlaget (benchmark) blir derfor det

beste kostnadsdekkende alternativ. Dette fremkommer som fglger:

Betalingsvilje for & opprettholde dagens kvalitetsniva

— Betalingsvilje for det mest effektive kostnadsdekkende markedsalternativ

= Nytteverdi av dagens bedriftsgkonomisk ulgnnsomme posttjenester

Statlig kjgp er basert pa en beregning av merkostnader for Posten ved & tilby
tienester utover dagens bedriftsgkonomisk lgnnsomme tiloud. Med andre ord
eksisterer det allerede et bedriftsgkonomisk lgnnsomt alternativ. som er de
posttjenestene Posteiiler velge aopprettholde i fraveer av statlig virkemidler

samt de tjenestene konkurrenter tilbyr.

Figur 11 illustrerer sammenhengen mellom merkostnader pa grunn av dagens

bedriftsgkonomisk ulgnnsomme posttjenester, reduserte merkostnader ved en
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mer kostnadseffektiv organisering av posttienestene for a opprettholde dagens
kvalitetsniva, nytten eller betalingsvilien i samfunnet fugprettholde dette
kvalitetsnivaet, og til sist, nytten eller betalingsviien for dagens

bedriftsgkonomisk lgnnsomme posttjenester.

Hytte, merkostnader

&

Metkostnader for dagens ulannsomme postl enester -

A
Iderkostnader ved 3 opprettholde dagens kvalitetsniva S I I
moed ennmer effelitiv organd sering av tiltuadet R
Eetalingsvilie for 2 opprettholde dagens kvalitetaniva —_———————
fram for detm arkedsfinansi erte alternativet (hedenfor)

c
H aveste rpttenivi som lar seg finansiere i markedet med en —_ ) —————
moest muliz effektiv or gandsering av tiltadet D
Mytte av dagens bedrifteskonomi sk lannsomm e tjenester

Figur 11. Nytte av bedriftsgkonomisk ulgnnsomme posttjenester opprettholdt

ved hjelp av statlige virkemidler.

| Figur 11 er A+B+C+D de totale merkostnadene ved & opprettholde dagens
bedriftsgkonomisk ulgnnsomme posttjenester med dagens organisering av
tilbudet. Dersom staten valgte a frafalle alle virkemidler ville merkostnadene blitt
spart og bare dagens bedriftsgkonomisk lgnnsomme tjenester blitt opprettholdt.
Dersom det lot seg gjgre a organisere tilbudet pa en mer effektiv mate som
opprettholdt dagens totale nytte- og kvalitetsnivalle vman oppna en
kostnadsbesparelse pa A. Merkostnadene man ville hatt etter en slik

omorganisering av tilbudet ville veere-8+D.

Dersom den statlige virkemiddelbruken ble avskaffet, ville dette resultere i et
markedsfinansiert tilbud som muligens var noe utvidet i forhold til i dag. Arsaken

kan veere omorganisering av tilbudssiden for a utnytte samdriftsfordeler med

131



SNF-rapport nr. 6/00

eksisterende, privat virksomhet, og resultere i en gkt nytte i forhold til dagens
bedriftsgkonomisk lgnnsomme tilbud pa D. Nyttenivaet etter en slik
omorganisering av det markedsfinansierte tilbudet er et prinsipielt korrekt
sammenligningsgrunnlag i forhold til nytten av dagens statlige virkemiddelbruk.
Et mal pa denne nytten er gitt ved C som er betalingsvilien for & opprettholde
dagens kvalitetsniva framfor & akseptere en reduksjon i kvalitetsniva til det som

lar seg finansiere i markedet med en mest mulig effektiv organisering av tilbudet.

Merk at dersom dagens tilbud av bedriftsgkonomisk ulgnnsomme posttjenester er
organisert pa en mest mulig effektiv mate, vil det ikke vaere mulig & oppna
ytterligere kostnadsbesparelser uten a redusere kvalitetsnivaet. | sa fall vil vi ha
at A=0/° Videre vil vi ha at dersom det heller ikke lar seg gjgre & gke tilbudet av
bedriftsgkonomisk lannsomme tjenester utover dagens situasjon, vil vi ogsa ha at
D=028% Skulle i tillegg den samlede betalingsvilje i samfunnet fopgrettholde

det bedriftsgkonomisk ulgnnsomme tilbudet veere lik merkostnadene, slik at B=0,
ville man ha en samfunakonomisk optimal tilpasning av tiloudet der nytten av

den statlige virkemiddelbruken var lik merkostnadéne.

Det kan imidlertid vise seg vanskelig & praktisk anvende det prinsipielle malet for
nytte ettersom verken betalingsviljen for dagens bedriftsgkonomisk ulgnnsomme
posttjenester eller prisen for det beste markedsfinansierte alternativet er kjent.
For & kunne si noe kvantitativt om de velferdsmessige virkningene ma vi
imidlertid ha malbar informasjon. En vanlig fare i slike situasjoner er at man

faller for fristelsen til & benytte malbare variabler fordi de er malbare, ikke fordi

1 figuren kan en forestille seg at B gker tilsvarende slik at den fyller "tomrommet” etterlatt
av A.
8| figuren kan en forestille seg at C gker tilsvarende slik at den fyller "tomrommet” etterlatt
av D.
8| figuren kan en forestille seg at C gker tilsvarende slik at den fyller "tomrommet” etterlatt
av B.
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de er teoretisk riktige. | en diskusjon omkring prisregulering, papeker Crew og
Kleindorfer (1996) nettopp dette: "Just because an economic quantity ... can be
measured does not make it appropriate to use for this purpose. This would be a
very misguided policy. It would be better in this case to recognize the importance
of judgement in determining the (value of the variable).” (side 49, parentes lagt
til).

Vi vil na vurdere hva det kostnadsdekkende markedsalternativet (benchmark)

kan besta i.

Problemet med & opprettholde landsdekkende tjenester av god kvalitet er mest
relevant for utkantstrgk. Vi vil derfor fokusere pa dette markedet. | utkantstrgk
kan en mulighet veere & utnytte parallell privat infrastruktur og logistikk.
Dagligvare kjeder kan for eksempel antas a ha relativt hyppig transport, spesielt
av forgjengelige varer, til lokalt sentrale butikker hvor utlevering av
postsendinger kan veere et alternativ til dagens levering hos mottager. En slik
lasning kan veere kostnadsdekkende ettersom butikkjeden har tilgang til et
komplementaert transportnett samt at a tilby posttjenester kan ha en verdi for
butikkjeden. Det er ogsa mulig at a tilby posttjenester vil ha en viss synergi pa
inntektssiden for butikkjeden ved at kunden gjerne foretar innkjgp samtidig med
a hente posten. Dersom synergier pa inntektssiden gjgr at butikkjedens inntekter
gker mer enn kostnadene ved a pata seg posttjenesten, vil butikken faktisk ha en
positiv betalingsvilje for retten til & tilby posttjenester. Tilsvarende resonnement
kan gjgres gjeldene for bensinstasjoner og andre bransjer som mottar hyppige
leveranser og ville ha potensielle synergier pa inntektssiden ved a tilby

posttjenester.

Et annet tiltak for & oppna kostnadsdekning i markedet kan vaere utlevering av

post pa arbeidssteder. Ettersom arbeidsplasser er mer konsentrert enn bosteder,
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vil dette kunne redusere ombaeringskostnadene som utgjgr den stgrste delen av
kostnadene i postnettet. Den potensielle kostnadsbesparelsen vil imidlertid veere
starst i utkantstrgk som har en relativt hgy andel av sekundeer og tertisernaeringer.
Postombeaering til personer som har sitt virke innen primaernaeringer som landbruk
og fiske, ville fremdeles veere kostbart. Disse gruppene ville sannsynligvis matte
avhente post ved en dagligvarehandel eller tilsvarende slik som nevnt tidligere.
Utlevering og innhenting av post kunne alternativt foregd pa skoler hvor
skoleungdom fra mange husstander er samlet. Substitutter som telefaks og
Internett ville sannsynligvisopplevd gkt etterspgrsel, spesielt fgagre

generasjoner, ettersom kvaliteten pa ordinzere posttjenester avtok.

Som det fremgar ville det kostnadsdekkende markedsalternativet sannsynligvis
medfgre betydelige endringer i distriktene, bade med hensyn til geografisk
tilgjengelighet og frekvens av utlevering og innlevering samt bredde i
tienesteutvalget. Generelt ville nok de flesppleve en reduksjon i kvaliteten pa
posttjenestene. Det er ogsa fare for at enkelte grupiberfalle utenfor et
kostnadsdekkende markedsalternativ og oppleve en betydelig reduksjon i sitt
kommunikasjonstilbud. Pensjonister eller ufgre som bor alene ville muligens

veere slike grupper.

| en vurdering av nytten fra dagens landsdekkende postnett bgr man videre skille
mellom dets eksistensverdi (den nytten potensielle brukere har av a vite at et
landsdekkende postnett er tilgjengelig) og dets bruksverdi (den nytten brukere av
postnettet har). Fagrstnevnte er vanskelig a tallfeste og vi har ingen data som kan
gi oss noen indikasjoner pa denne (se for gvrig avsnitt 2.3). Med hensyn til

bruksverdi av postgang mellom de lgnnsomme og ulgnnsomme postomradene,

ma det imidlertid tas hensyn til at i et postnett har bade avsender og mottager
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nytte av postgangen. Selv om merkostnadene oppstar i en del af’natteet
faktum at postgangen opprettholdes ogsa veere til nytte ogsa for den gvrige

befolkning som sender post dertil eller mottar post derfra.

Dersom all postgang foregamen et postomrade som har merkostnader, og det
ikke foregar noen postgang mellom dette postomradet og noe annet postomrade,
s& vil all nytten tilfalle dette ene postomratfeMotsatt, dersom all postgang
foregar mellom postomradet og andre postomrader, og det ikke foregar noen
postgang innen postomradet, s& vil all nytten vaere delt med de @vrige
postomrader som sender post dertil eller mottar post derfra. En rimelig antagelse
kan veere at nytten er korrelert med volum, det vil si, et hgyere volum
representerer en hgyere nytte. Av det totale postvolum knyttet til hvert
postomrade for ar 2000, er mellom 43% og 65% estimert & veere
grensekryssende, det vil si kommer fra eller skal til et annet postoffirfBette
indikerer at den statlige virkemiddelbruken medfgrer gkt nytte ikke bare for
befolkningen i de bedriftsgkonomisk ulgnnsomme postomradene, men ogsa for

samfunnet for gvrig.

Vi vil na vurdere de fordelingsmessige virkningene av statlig kjap.

4.4.3 Fordelingsmessige virkninger av statlig kjgp

A opprettholde et landsdekkende postnett medfarer generelt en overfgring av
midler fra lannsomme til ulgnnsomme postomrader. Denne fordelingen kommer
naeringslivet og bosettingen i utkantstrgk tilgode. For neeringslivet innebeerer

postvirksomheten arbeidsplasser, bade direkte og indirekte. Dette gir igjen

% For eksempel ved spesielt hgye ombeeringskosnader i distriktene.

8 Med postgang innen postomrédet mener vi at avsender og mottager begge bor i samme
postomrade.

8 Basert pa gjennomsnittet av post ut av og inn til omrédet.
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grunnlag for bosetting og konsum av gvrige varer og tjenester. Posten er ogsa en
vesentlig kjgper av tjenester i utkantstrgkene. Eksempler er kjgp av transport
med fly og buss, samt kjgp av ekspedisjonstjenester ved opprettelse av

kontraktspostkontorer.

Dersom Postens kjgp av tjenester i deler av distriktene er ngdvendig for a
opprettholde en kritisk masSeav gkonomisk aktivitet, vil detteukne veere
utslagsgivende for a opprettholde bosetting. Et relevant sparsmal blir derfor hvor
stor betydning Postens kjgp av eksterne tjenester er for lokalt naeringsliv. Dette
har vi ikke noen gode data pa. Anslag fra en pilotundersgkelse gjort av Statistisk
Sentralbyra (1998) for a teste ut et spgrreskiema kan muligens vaere en
indikasjon. | undersgkelsen ble blant annet aktgrer innen naeringsgruppene
drosjebiltransport, godstransport pa vei, sjgtransport og budtjenester ellers, bedt
om a spesifisere hvor stor andel av omsetningen som var knyttet til
postvirksomhet. Forelgpige resultater er gjengitt i Figur 12, men ettersom de er
forelgpige samt at de skriver seg fra en pilotundersgkelse, bgr det ikke legges for
stor vekt disse resultatene. Videre er det for vart formal ingen geografisk
dimensjonen ved resultatene slik at det blir rent spekulativt & anta at aktarene

som spesifiserer postvirksomhet i hovedsak befinner seg i distriktene.

% Med kritisk masse menes her den minste gkonomiske aktivitet som er nagdvendig for at et
lokalsamfunn skal kunne opprettholde ngdvendige fasilteter som skole, legekontor,
kommunekontor, kolonial, bensinstasjon og lignende.
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Neeringsgruppe Antall Forelgpig Prosentandel Postvirksomhetens Prosentandel av
enheter i svar- som har  gj.snittlige andel av total nettoutvalg som

Brutto- prosent spesifisert  omsetning blant de enhe- ikke har oppgitt

utvalget (netto- postvirksomhet ter som formidler post  noen prduktspegifi-

utvalg) sering

60.22  Drosjebiltransport........ 367 711 4,2 321 12,6
60.24  Godstransp. pa vei....... 649 | 72,7 7,2 379 8,7
61 Sjatransport ................ 245 72,2 73 8,6 6,8
64.12  Budtjenester ellers........ 277 47,3 32,1 76,8 16,8

Figur 12. "Spesifisering av postvirksomhet i ulike naeringsgrupper. Forelgpige
tall for 1999." (Statistisk Sentralbyra, 1998, s. 11).

| tillegg til Postens betydning fawkonomisk aktivitet i distriktene, kan det ogsa
tenkes at tilgang til posttjenester (av god kvalitet til en rimelig pris) ansees av de
fleste som en livsngdvendighet i seg selv, og saledes er en betingelse for
bosetting. Opprettholdelse av landsdekkende posttjenester vil i sa fall vaere
ngdvendig for opprettholdelse av bosetting i distriktene. | noen kommuner kan
samordning av Posten med andre offentlige tjenester i form av felles
servicekontor/postkontor vaere en mulig, kostnadseffektiv lgsning for a

opprettholde virksomheten.

Bosetting i utkantstrgk kan veere gnskelig av forskjellige arsaker som for
eksempel for & styrke norsk suverenitet, redusere problemer knyttet til press pa
bosetting i byer (trafikkproblemer, konsentrasjon av forurensning, hgye
bokostnader, mulig gkt kriminalitet, og lignende) og bidra til & gjgre distriktene i

seer og Norge generelt mer attraktivt som reisemal.

4.5 Geografisk enhetsporto og alternative prisstrukturer

Vi vil i falgende avsnitt se pa noen implikasjoner av virkemiddelet "geografisk

enhetsporto,” samt vurdere andre prisstrukturer.
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4.5.1 Geografisk enhetsporto

Ordningen med enhetsporto innebzerer at kostnadene som pafgres kundene nar
posten sendes innenlands er den samme uansett transportavstand og starrelsen pa

de gvrige kostnadene.

Helt siden det farste frimerket Penny Black ble innfgrt i Englab@4i0 har det

veert en tradisjon & ha geografisk uniforme portopriser innen postomradet. Av de
europeiske landene er det bare Spania som har geografisk differensierte priser for
sendinger innenlands. Ordningen med Enhetsporto ble i Norge innfart etter
tilrdding fra Anton Martin Schweigadftli forbindelse med utgivelse av Norges
farste frimerke i 1855. (Sgrensen 1988). | revidert konsesjon av 1999 ble det
innarbeidet et eksplisitt krav om geografisk enhetsporto i konsesjonen. Tidligere
har denne ordningen veert praktisert ved sedvane. Prisfastsettelsen baseres pa at
Samferdselsdepartementet godkjenner Postens portotakster for prioriterte brev
innenfor enerettsomrader (jf. konsesjonen s. 6). Prisen for andre
forsendelseskategorier fastsettes av Posten ut fra en markedsmessig vurdering. |
henhold til Ot. prp. nr.18 Om lov om endringer i postloven (s. 5), er det fa av

disse tjenestene hvor prisene hittil varierer geografisk.

Vi ser ogsa klart hvordan en mer kostnadsorientert prising og dermed geografisk
differensiering lett kan komme i konflikt med kravet om & gi et landsdekkende
tilbud til rimelig pris og god kvalitet. Oppstar en slik differensiert prispolitikk,
kan myndighetene bli nadt til & ta stilling til prioriteringsrekkefalge eller eventuelt
presisere konsesjonens krav effektivitet rimelige priserog god kvalitetfor

hele landet. | St. meld. nr. 16 (1998-9n virksomheten til Posten Norge BA,

fastslas det at myndighetene har som malsetting & unnga starre geografiske

8 Anton Martin Schweigaard 1808-70 var stortingsrepresentant i 1871-69, og var i den tid en
markant leder i forbindelse med oppbygging av statlig virksomhet innenfor tollvesen, post,
jernbane m.m (Aschehougs og Gyldendals Store Norske Leksikon, Kunnskapsforlaget).
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prisforskjeller. Det er heller ikke anledning til & utforme prispolitikken pa en slik
mate at kostnader ved konkurranseutsatte tjenester dekkes av inntektene fra

enerettsomradet.

Enhetsporto ma sees i sammenheng med kravet om landsdekkende likeverdig
tilbud, uten at det egentlig er gitt at likeverdig ngdvendigvis behgver & bety det
samme som identisk (jamfgr avsnitt 2.4 og 3.1). Med krav om at pris i stgrre grad
skal reflektere reelle utgifter vil ordningen med enhetsporto kunne komme under
press. Ulempene ved et fler-tariff system, er at det kan medfgre betydelige
transaksjonskostnader bade i forhold til publikum som skal orientere seg om
prisene, postoperatgrens kontroll med at forsendelsen er tilstrekkelig frankert, og
selve handteringen av de forsendelser som er registrert med for lav porto. Det vil
nok ogsa veere betydelige politiske innsigelser mot & palegge at lokal post i rurale
omrader blir dyrere enn lang-distanse post mellom byer i ulike deler av landet.
Takster som reflekterer de reelle kostnadene vil kunne medfere at forsendelser
postlagt neert destinasjonsadressen medfagrer stgrre kostnader for operatgr enn
post sendes mellom adresser over lengre avstander. Dette har sammenheng med

at noe lokal post méa ga via et sorteringskontor et annet sted fgr det nar mottager.

Geografisk enhetsporto kan sdledes ved sin enkelhet, ha sine praktiske og
politiske fordeler. Imidlertid er dagens portosystem likevel relativt komplekst ved

at kunder ma holde rede pa vekt-, format- og tidsspesifikasjoner for posten de
sender. Disse kan i praksis veere like brysomme a holde rede pa som en
geografisk nyansert porto ville vaert. Heller enn & ga nsermere inn pa dette, vil vi

kort se pa noen prinsipper for samfusksnomisk prising.
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4.5.2 Samfunnsgkonomisk prising

Prisenes rolle for samfunskonomien er tosidig:

» De skal for det fgrste gi brukerne incitamenter til optimal bruk av eksisterende

produksjonskapasitet.

e For det andre skal de gi produksjonssiden signaler om hva som er optimal
dimensjonering av kapasiteten, herunder lgnnsomhetssignaler for etablering av

nye aktgrer og ny virksomhet.

Optimal bruk av eksisterende produksjonskapasitet innebeerer at nytteverdien
skal veere lik den kostnaden brukeren av postnettet pafarer andre pa marginen.

Dette betyr at pris bgr settes lik marginalkostnad for & f& en effektiv alloRéring.

Et generelt problem for nettverksnaeringer er at stordriftsfordeler ofte farer til at
marginalkostnaden er lavere enn gjennomsnittskostnaden. Pris lik
marginalkostnad vil derfor ikke fgre til kostnadsdekidfhGom nevnt i avsnitt
2.1.2, har beredskapen til postnettet i utkantstrgk en tilsvarende effekt som hgye,
faste (irreversible) kostnader i telenettet og elektrisitetsnettet. | den grad dette
faktisk er tilfelle, vil ikke bade effektiv allokering og kostnadsdekning begge

kunneoppnas ved bruk av en enkelt pris (porto).

4.5.3 Todelte tariffer

Bruk av todelte tariffer vil imidlertid kunne fagre til en mer optimal lgsniBg.

todelt tariff er en kombinasjon av en tilgangspris og en brukspas telenettet

8" Forutsatt at eventuelle eksternaliteter er inkludert i grensekostnaden.

8 Dette er et velkjent problem for andre nettverkstjenester som telefoni og elektrisitet, hvor
det er knyttet store irreversible investeringer til utbygging av nettet mens den marginale
overfgringskostnaden innenfor den gitte kapasiteten er sveert lav (se for eksempelakjell
1999, og Kittelsen, 1994).
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er tilgangsprisen lik manedsavgiften man betaler for a ha tilgang til nettet og
dermed kunne motta og initiere kommunikasjon over dette, mens bruksprisen er
minuttprisen som palgper ved bruk av nettet. For postnettet vil en tilsvarende
todelt tariff, for eksempel, bestd i en arsavgift knyttet til det & ha en
postkasse/postboks for mottak av post og en porto per forsendelse kunden
foretar. Ettersom tilgangen til et postnett er mye Igsere enn tilgangen til et telenett
eller elektrisitetsnett (fysisk via kabel), vil todelte tariffer sannsynligvis veere

mest egnet for omrader hvor det kun er én postaktar.

En todelt tariff gir starre fleksibilitet i prisingen ved at man kan sette bruksprisen
ik marginalkostnaden slik at man far optimal allokering samtidig som man
benytter en fastavgift til & dekke inn resterende kostnader. Saledes gir en todelt

tariff starre mulighet for & oppna samhsskonomisk optimal produksjon.

Bade for tettbygd og utkantstrgk er porto for brevpost sannsynligvis betydelig
over marginalkostnad ved forsendelse. | den grad det forekommer
kapasitetsbegrensninger kan det veere ngdvendig med en relativt hgy pris for at

tilgjengelig kapasitet skal tildeles dem som har hgyest betalingsvilje (nytteverdi).

Ledig kapasitet har en tendens til & variere over tid. For post med lav prioritet vil
periodiske kapasitetsbegrensninger veere av mindre betydning fordi man kan
bruke lengre fremsendelsestid og derfor utnytte perioder med ledig kapasitet i
nettet. Saledes kunne en tenke seg en porto i trdd med marginale kostnader
(sannsynligvis betydelig lavere enn dagens porto) og at et eventuelt underskudd
dekkes gjennom en fastavgift. Det en rimelig antagelse at todelte tariffer ville
fare til en bedre utnyttelse av ledig kapasitet i postnettet, og gjerne spesielt med

hensyn til levering til utkantstrgk. Vi kommer tilbake til dette i neste avsnitt.

Bruk av todelte tariffer vil normalt innebaere at brukere med starst betalingsvilje

betaler en stgrre andel av den “faste” kostnaden (kostnaden for beredskap i
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Posten sitt tilfelle). Dette kan oppnas ved & tilby en meny av tariffer tilsvarende
det man finner i telesektoren, for eksempel for mobiltelefoni, hvor hgy fastavgift
kombineres med lav ringepris og omvendt. Menyen vil gi hgyvolum kunder (hay
betalingsvilje) incitament til & velge en hgy fastavgift og lav porto slik at disse
ogsa dekker inn en stgrre andel av den "faste” kostnaden. Incitamentet for
hayvolum kundene til & velge "sin” tariff ligger i en lavere gjennomsnittspris enn
dersom de hadde valgt tariffen ment for lavvolum kunder. Vi antyder imidlertid
kun muligheten av en slik prisstruktur her, men vil ikke ga naermere inn pa dette
(for en videre diskusjon om bruk menyer av todelte tariffer se for eksempel Fjell
et al.,1999a).

4.5.4 Knapp kapasitet og optimal dimensjonering av postnettet

Dersom porto lik marginalkostnaden for bruk gir for stor etterspgrsel i forhold til
kapasitet, ma etterspgrselssiden rasjoneres. Fra et saakonomisk
effektivitetssynspunkt vil det veere mest hensiktsmessig & gi dem som har starst
nytte av bruken hgyest prioritet. Siden nytten uttrykkes ved betalingsviljen for
bruk, vil en rasjonering ved hjelp av prisene oppna nettopp dette. Dersom prisen
settes slik at den samlede etterspgarsel blir lik tilgjengelig kapasitet, vil brukerne

veere de med hgyest betalingsvillighet.

Knapp kapasitet er et markedssignal om gnskeligheten av en gkning av
kapasiteten. Den pris som gir balanse mellom etterspgrsel og gitt kortsiktig
kapasitet, kan vi kalle rasjoneringsprisen. De langsiktige marginalkostnadene ved
a woke tilbudet ved kapasitetutbygging blir gjerne kalt langsiktige inkrementelle

kostnader (Long Run Incremental Cost, LRIC). De inkluderer bade finansielle

kapitalkostnader og gkonomisk depresiering. Dersom rasjoneringsprisen er
hgyere enn den langsiktige marginalkostnaden, vil det veere samifonosnisk

gnskelig a gke kapasiteten. LRIC er derfor prinsipielt et investeringskriterium og
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ikke et kriterium for prissetting. Om rasjoneringsprisen pa kort sikt er lik LRIC,
svarer dette til optimal kapasitetsdimensjonering. Bare i dette tilfellet vil LRIC
veere korrekt brukerpris siden det kortsiktige og langsiktige perspektivet faller
sammen. Men i en sektor der bade tilbuds- og etterspgrselssiden er i kontinuerlig
forandring, vil dette normalt ikke vaere oppfylt pa noe gitt tidspunkt — seerlig

dersom kapasitetstilpasningen ma skje i endelige sprang.

Nar det gjelder postnettet sin kapasitet vil denne pa kort sikt veere relativt fast
mens etterspurt kvantum etter forsendelser vil variere. Noen av variasjonene Vil
veere sesongbetonte som julerush. Figur 13 illustrerer utviklingen av
trafikkvolumet per maned for 1999 og viser betydelige variasjoner i
manedsgjennomsnittene, noe som innebaerer at bemanningen ogsa ma varieres
ettersom postnettet i stor grad benytter arbeidskr&tike variasjoner i volum

vil naturlig nok ogsa bidra til at det blir mer kostbart & opprettholde krav til
fremsendelsestid som konsesjonskravet til at 85% av A-post skal veere framme

etter ett dagn.

Kapasitetsknapphet vil innebzere forsinkelser og kundene “betaler” i form av
forlenget framsendelsestid. | frie markeder vil det kunne utvikle seg et
prismgnster som tar sikte pa a rasjonere produktet, men opprettholde kvaliteten.
Eksempler pa dette finner vi i beslektede transportnzeringer som for flyreiser og
cruise, samt pakketurer til sydlige strgk, i hgysesonger. Innen telesektoren har
det veert vanlig & benytte sakalt "peak load” prising for a rasjonere telefonbruken

i de travleste timene pa dagen.

8 Det kan ogsé tenkes & vaere betydelige variasjoner innen hver enkelt maned.
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Figur 13. Trafikkutvikling per maned i 1999 ved Postterminalen i Oslo (data fra
Posten, 2000).

Posten har imidlertid ikke denne friheten i prissetting for enerettsomradet og
basistjenestene. Dette har ikke store konsekvenser sa lenge kapasitetsknappheten
er av kort varighet. Er imidlertid varigheten av kapasitetsknappheten og de
resulterende forsinkelser betydelige, blir konsekvensene av den rigide prisingen
starre. For eksempel viser undersgkelser at Posten konsekvent har en betydelig
andel forsinket A-post® En faktor som kan bidra til dette er for lav prising av
prioritet, som at prisdifferansen pa A-post og B-post er for liten slik at mange
kanskje velger A-post selv om de ville valgt B-post om prisdifferansen hadde
veert stgrre. Imidlertid er ikke A-post og B-post seerlig sammenlignbare ettersom

B-post fordrer en sending pa minst 20 stykk brev. En mer rendyrket prising av

% Omtrent 23% av A-posten kom ikke fram i tide i 1998 (Arsapport 1998 til Post- og
teletilsynet). Den tilsvarende andelen for US Postal Service var i 1995 13% (Runyon, 1996).
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prioritet (framfor en blanding av prioritet og kvantum) kunne muligens bidratt til

reduserte tap for Posten.

4.6 Konkurranseutsetting

| dette avsnittet vil vi se pa konkurranseutsetting som potensielt virkemiddel for
mer kostnadseffektivt & oppna den statlige malsettingen pa postonivetet.
konkurranseutsetting vil vi mene at en offentlig monopolvirksomhet eksponeres

for konkurranse*

Noen av formalene med konkurranseutsetting er gkt informasjonstilgang omkring
kostnadsforhold og produktivitet til en monopolvirksomhet, kostnadseffektiv
produksjon og mer effektiv allokering av tjenester gjennom priser fastsatt ved

konkurranse (i motsetning til regulering).

Konkurranseutsetting kan veere direkte eller indirekte. Former for direkte
konkurranseutsetting er franchising, anbudskonkurranse, kuponger (vouchers) og
stykkprising. Former for indirekte konkurranseutsetting er malestokk
konkurranse (yardstick competition) og markedstester (for en diskusjon omkring
konkurranseutsetting, se for eksempel Kjerstad og Kristiansen, 1996). Vi skal i
det pafelgende diskutere anvendelse av anbudskonkurranse og malestokk

konkurranse for postomradet.

%L For en mer inngdende drgftelse av begrepet konkurranseutsetting, se for eksempel Kjerstad
og Kristiansen (1996).
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4.6.1 Anbudskonkurranse

Anbudskonkurranse  ("competitive tendering”) tilhgrer en form for
konkurranseutsetting kalt franchising. En klargjgring av anbudskonkurranse
bagrderfor ta utgangspunkt i dette videre begrepetnchising er en form for
konkurranseutsetting hvor flere aktarer (private eller offentlige) konkurrerer
gjennom en auksjonsordning om retten til & drive en virksorM@topolretten

gis til den aktgren som tilbyr & levere produktet eller tjenesten til den laveste
prisen, eller mer generelt, den beste kombinasjonen av kvalitet og pris.
Monopolretten gis for en periode og legges deretter igjen ut pa auksjon.
Hovedformalet er kostnadseffektiv drift og at monopolprofitt konkurreres bort
ved at prisen for produktet eller tjenesten reduseres tilsvarende. | tillegg vil
budene til auksjonen bidra til & ke statens informasjon om kostnads- og

prisnivaet ved driften av monopoltjenesten (Vickers og Yarrow, 1988).

Vi skal for var diskusjondefinere anbudskonkurranse som franchising pa

omrader hvor monopolretten ikke gir grunnlag for & oppnd en normal

fortienesté®. Dette kan ha sammenheng med at produktet eller tjenesten ikke i
utgangspunktet skal selges til konsumenter (for eksempel vedlikehold av
offentlige parkanlegg) eller en politisk malsetting om at tienesten skal tilbys i et
stgrre omfang eller til en hgyere kvalitet enn hva som er bedriftsgkonomisk
lannsomt (for eksempel daglig postombeering i utkantstrgk). Monopolretten gis
da til den aktgren som tilbyr & levere produktet eller tienesten med det minste

underskuddet. Underskuddet dekkes av staten og fungerer som en subsidie.

Anbudskonkurranse er brukt med relativt positive resultater av lokale

myndigheter i Storbritannia blant annet for subsidierte busstjenester (Vickers og

92 Normal fortjeneste er en fortjeneste som sdvidt er tilstrekkelig til & tilfredsstille eiere og
investorer.
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Yarrow, 1988) og er ogsa ofte brukt av kommuner i Norge innen renovasjon,
vegvedlikehold og IT-tjenester (Kjerstad og Kristiansen, 1996). Kjerstad og
Kristiansen finner at kostnadsbesparelsene varierer fra 4% til 33%, og Vickers og
Yarrow referer en lignende studie fra 1986 av London Business School og
Institute for Fiscal Studies som finner at lokale myndigheter i Storbritannia
oppnadde gjennomsnittlige besparelser pa 22%. Imidlertid er det ikke alltid at
kostnadene ved selve gjennomfagringen av anbudskonkurransen er tatt med i
beregningen av besparelser. For lokale myndigheter i Storbritannia var disse om
lag £10.000 i gjennomsnitt pa midten av attitallet, og gjennomsnittlig tid for

anbudsprosessen var om lag fem maneder (Hartley og Huby, 1986).

Selv om mange erfaringer med anbudskonkurranser er positive, er det viktig a
veere klar over begrensningene knyttet til denne formen for konkurranseutsetting.

Anbudskonkurranse (og franchising) kan veere velegnet dersom:
» produktet/tienesten er enkel og veldefinert
» informasjonen knyttet til tienesteproduksjonen er velkjent
» ettersparsel og teknologisk utvikling er forutsigbar (lav usikkerhet)

» irreversible kostnader er lave (ngdvendig produksjonsutstyr er lett

omsettelig)
o tilstrekkelig antall konkurrenter
Vi vil i det pafalgende foreta en naermere gjennomgang av disse punktene.

Det er viktig at tienesten som skal produseres er enkel & definere for at gevinster
ved konkurranseutsetting skal oppnés. Arsaken er at det vil da veere relativt lett
bade & fastsette oppgavene og ansvarsomradet til den private aktgren og a

kontrollere at disse blir utfert i henhold til avtale. Dette reduserer ogsa
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usikkerheten knyttet til & gi bud og fremmer saledes budprosessen samt at det

reduserer potensialet for tvistemal knyttet til utfaring av oppgavene.

Videre er det ngdvendig at informasjon omkring produksjon og levering av
tienesten er tilgjengelig for alle aktgrene. Dette vil redusere informasjonsfordeler
knyttet til & veere den eksisterende leverandaren og redusere usikkerhet omkring
bud. Begge deler vil fremme konkurranse-effekten. Dersom det imidlertid er
vesentlige informasjonsfordeler knyttet til & veere den eksisterende leverandgaren,
vil dette kunne avskrekke andre fra a by pa retten til & levere en tjeneste hvor de
har darligere kjennskap til kostnader og potensiell fortieneste enn den
eksisterende leverandgren. Antar man at den eksisterende leverandgren leverer et
bud som innebaerer normal fortjeneste, vil det nemlig veere ensbetydende med

redusert fortjeneste eller i verste fall tap for en annen vinner.

Videre er det viktig at produktet eller tjenesten som legges ut pa anbud har en
forutsigbar etterspgrsel og teknologi. Dersom det er betydelig usikkerhet knyttet
til ettersparselen eller den teknologiske utviklingen, vil dette virke negativt inn pa
budprosessen. Sannsynligheten gker for at en aktgr kommer i vanskeligheter og
ikke kan oppfylle kontrakten. Graden av usikkerhet kan reduseres ved at
kontraktsperioden kortes ned. Dette innebaerer imidlertid at den offentlige
myndighet ma foreta hyppigere auksjoner og pafgres gkte kostnader derigiennom
slik at potensiell gevinst ved anbudskonkurranse fort kan bli eliminert. | tillegg
vil det medfare en starre grad av diskontinuitet av tjenesteleverandgr, som i seg
selv kan veere ugnsket, samt redusert incitament for anbyder til investering i
kapitalutstyr. Videre vil usikkerhet knyttet til kostnaden ved & drive
monopolvirksomheten gjgre selve auksjonsordningen problematisk. Antar man at
fordelingen av de forskjellige anbud som inneleveres er forventningsrett (at
giennomsnittsanbudet korrekt gjenspeiler den faktiske kostnaden ved & drive

virksomheten), vil dette innebaere at det vinnende anbudet faktisk er for lavt og at
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vinneren vil tape penger pa virksomheten (sakalt "winner's curse”). For at
anbudskonkurranse skal vaere et velegnet virkemiddel, er det derfor viktig at bade

etterspgrsel og teknologisk utvikling er forutsigbare.

Videre er det fordelaktig at irreversible kostnader ("sunk cost”) er lave, det vil si
at det ikke er knyttet mye spesialutstyr til tjenesteproduksjonen som ikke lar seg
omsette. | motsatt fall vil dette veere et etableringshinder som beskytter
eksisterende leverandgr mot at nye aktarer byr pa kontrakten nar den skal
fornyes. Farste gang en monopoltjeneste skal auksjondiersssimtlige aktarer

likt med hensyn til irreversible kostnader. Ved neste auksjon, etter
kontraktperiodens utlgp, vil imidlertid et eventuelt skifte av leverandgr tilsi at
slikt spesialutstyr overtas av den nye leverandgr@ersom overtakelse ikke

var et alternativ, ville utstyret kun ha en skrapverdi, men for den nye
leverandgren vil det ha en verdi tilsvarende hva det ville koste a erstatte utstyret
(justert for eventuell slitasje dersom dette er relevant). Dette har karakter av et
bilateralt monopolproblem og hvis differansen mellom de to belgpene er stor, vil
forhandlingskostnadene fort kunne bli store for & fa bli enige om en
overdragelsespris. Ettersom forhandlingskostnader kun palgper ved en eventuell
overdragelse, vil den eksisterende leverandgren slippe disse dersom den vinner
kontrakten, mens den nye leverandgren uansett ma paregne disse. Derfor vil
effekten av hgye forhandlingskostnader veere i faver av den eksisterende
leverandgren (Vickers og Yarrow, 1988). Saledes ergdestigere a benytte
anbudskonkurranse dersom eventuelt kapitalutstyr er av en slik art at det er lett

omsettelig.

% Dersom leering over tid gker produktiviteten vil dette ogsd gi eksisterende leverandar en
kostnadsfordel ved fremtidige auksjoner, men kan muligens overtas til en viss grad ved
overtakelse av personell.
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Det er en fordel dersom det er mange potensielle leverandgrer slik at mange
aktagrer byr om monopolretten. Selv om det er tilstrekkelig med to aktgrer som
byr for & oppna konkurranse, vil sjansene filltishde samarbeid og for fredelig
sameksistens @K&.Muligheten for begge disse problemene avtar med antall

aktarer.

Vi skal na se pa potensiell anvendelse av anbudskonkurranse pa postomradet.

4.6.2 Potensiell anvendelse av anbudskonkurranse

Alle bedriftsgkonomisk ulgnnsomme posttjenester bgr | utgangspunktet vurderes
om de egner seg for konkurranseutsetting gjennom for eksempel anbud.
Vurderingen bgr gjgres pa bakgrunn av kriterier slik som foreslatt i foregaende
avsnitt. Det bgr ogsa vurderes hvorvidt flere tjenester skal legges ut pa anbud
samtidig og om det skal veaere anledning til & levere anbud péa individuelle

tienester sa vel som kombinasjoner av tjenester. Vi vil ikke komme naermere inn

pa sistnevnte her.

Postombaering i utkantstrgk er en relativt enkel og veldefinert oppgave hvor
kostnadsinformasjon er lett tilgjengelig. Anbudskontrakten kan i grove trekk ga
ut pa ombaering av post til et kjent antall husstander til en bestemt tid pa et gitt
antall ukedager. Teknologien og etterspgrselen er relativt forutsigbar pa arsbasis.
Imidlertid kan usikkerhet knyttet til ettersparsel elimineres for anbyder ved at
portoinntekter tilfaller staten slik at leverandgrens inntektskilde er et forutbestemt
belap dekket av staten. Netto kostnad for staten vil saledes bli betaling til

tilbyder minus inntekter fra virksomheten hvorav sistnevnte vil veere usikker.

% Fredelig sameksistens innebaerer at konkurrenter over tid unngédr hard priskonkurranse som
skader hverandres profitt. Dette kan spesielt veere et problem dersom aktgrene mgtes i flere
markeder, for eksempel at de konkurrerer om samme tjenestetyper ved forskjellige kommuner
noe som kan fgre til en deling av markedet og avtagende konkurranse uten at dette er avtalt
(se for eksempel Fjedit al,, 1999).
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Virksomheten krever, pa lik linje med postombaering i tettbygd strok,
transportmidler og personell, men gjerne beskjedne lager- og sorteringslokaler.
De irreversible kostnadene er saledes lave. P& grunn av det lave volumet av
postsendinger vil denne aktiviteten med fordel kunne kombineres med andre
aktiviteter av lignende karakter slik at kostnadene kan fordeles over flere
aktiviteter. Bedrifter med mest komplementser virksomhet vil derfor
sannsynligvis kunne gi det laveste anbudet og ha merkostnader som er lavere enn
om Posten (eller en annen bedrift uten komplementaer virksomhet) hadde foretatt
ombeeringen. Hvorvidt det i utkantstrgk vil finnes et tilstrekkelig antall
potensielle aktgrer til at man oppnar konkurranse pa anbudssiden vil nok variere,
men i utgangspunktet er to aktarer tilstrekkelig for at den gnskede effekt oppnas.
Sannsynligheten for stilltiende samarbeid gker imidlertid dersom det er fa
aktagrer. Per i dag benytter Posten seg allerede av en ordning tilsvarende anbud
for en del utkantstrok, sakalte kontraktsruter som gjennomfgres av andre enn

Postens ansatte (Posten, 1998a).

Anbudskonkurranse kan ogsa benyttes for drift av postkontorer, som da kalles
kontraktspostkontor (tidligere kontraktspostkontor). Som nevnt over vil aktgrer
med komplementser virksomhet kunne dra fordel av ledig kapasitet og
derigjennom fordele felleskostnader pa en starre virksomhet. Antallet potensielle
aktgrer vil veere pavirket av beliggenhet ettersom denne bgr veere sentral i det
lokale omradet. Neeringsvirksomhet har imidlertid en tendens til & konsentreres i
forhold til bosetting, og det burde derfor veere tilstrekkelig alternativer med
hensyn til beliggenhet. | tillegg bar det veere samdriftsfordeler mellom den private

virksomheten og posttjenestene som legges ut pa anbud.

At slike samdriftsfordeler forekommer ser ut til & stgttes av den gkende bruken

av kontraktspostkontorer i Posten sitt ekspedisjonsnett som illustrert i Tabell 18
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(Posten, 1998a). Samtidig har antallet ekspedisjonssteder som utelukkende driver

postvirksomhet (postkontorer) blitt betydelig redusert.

Tabell 18. Ekspedisjonstyper 1996-1998.

Ekspedisjonstype Antall 1996 Antall 1997 Antall 1998
Postkontorer 1931 1353 910
Kontraktspostkontorer 160 265 370

Bedrifter benytter seg ogsa ofte av anbudskonkurranse for deler av sin
virksomhet. Frimerkeproduksjonen til Posten er for eksempel i hovedsak utfart
eksternt. Design gjgres av forskjellige kunstnere og tegnereopfidrag, mens
trykking som regel gjgres av Norges Bank. Frimerkedesign og -produksjon har
da ogsa karakter av a veere velegnet for anbudskonkurranse ved at oppgaven er
relativt lett & definere. Oppdraget kan utformes med utgangspunkt i en bestemt
type design og trykking av et visst antall til et gitt tidspunkt, og deretter tildeles

aktgren med det beste anbudet.

Avslutningsvis bgr det nevnes at ved anvendelse av anbudskonkurranse, vil det
veere viktig & ta hensyn til leveranspalitelighet. Som nevnt tidligere, vil en vanlig
auksjon hvor laveste bud vinner kunne fgre til at den som undervurderer
kostnadene ved virksomheten mest, gir det laveste budet og far oppdraget
("winner's curse”). | ettertid, nar de faktiske kostnadene ved driften
framkommer, kan dette vaere et bud vinneren angrer pa. Dersom vinneren
kommer i @konomiske vanskeligheter som fglge av utilstrekkelig
kostnadsdekning, vil dette kunne medfare gkt usikkerhet omkring bade kvalitet

og leveransepalitelighet av tjenesten, noe som er i konflikt med den statlige

" Per 31. desember.
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malsettingen pa omradet. En forhandskvalifisering av anbydere sin finansielle
soliditet kan redusere risikoen for at en anbyder ikke leverer i henhold til avtale.
Videre kan det vurderes om lavest anbud skal betales i henhold til nest laveste
anbud. Ved usikkerhet omkring kostnadene ved & levere tjenesten kan dette
redusere tapet ved en eventuell "winner’s curse” og saledes bedre sjansene for &
opprettholde kvalitet og leveransepéliteligffetEn inngdende diskusjon av
auksjons-/anbudsformer ligger imidlertid utenfor avgrensningen av dette
prosjektet (for en videre diskusjon, se for eksempel Gaasland og Sunnevag,
1998).

4.7 Markedskrefter og liberalisering

| dette avsnittet diskuteres muligheten for a liberalisere postomradet fullstendig
og benytte markedsmekanismer som et koordinerende virkemiddel. Det blir
saledes en viderefgring av foregaende avsnitt ved at vi her antar et fritt marked
med fri etablering av konkurrerende virksomhet, uten sektorspesifikk regulering
av priser eller palegg i form av sosiale ansvar som landsdekkende tjenester, gratis
postgang for blinde, eller lignende. Vi antar heller ingen statlig stgtte i form av
statlig kjgp. Med andre ord, markedet reguleres kun av den generelle

konkurranselovgivning med Konkurransetilsynet som tilsynsmyndighet.

Det sentrale spgrsmalet blir i hviken grad eksklusiv anvendelse av
markedskrefter vil bidra til & oppna den statlige malsetting beskrevet i kapittel 3?
For vi sgker a besvare dette, vil vi kort se pa motivene som en prinsipielt kan
anfare for & benytte markedskrefter, og deretter vil vi vurdere muligheten av &

oppna dagens malsetting i et uregulert marked.

% Ved perfekt informasjon vil det medfare at den mest kostnadseffektive aktaren sitter igjen
med en profitt som tilsvarer kostnadsforskjellen i forhold til den nest beste aktgren. Den mest
effektive aktaren ville ogsa kunne oppna denne profitten i et vanlig konkurrerende marked.
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4.7.1 Motiver for bruk av markedskrefter (fri konkurranse)

Markedskrefter, eller simpelthen konkurranse, har i henhold til gkonomisk teori

generelt en positiv innvirkning pa:
» kostnadseffektivitet
» kvalitet
e innovasjon
 allokeringseffektivitet
Vi gar nd neermere inn pa hvert av punktene listet over.

Konkurranse farer med seg et press pa interne operasjoner i form av at driften ma
ga med overskudd for a eksistere (ser bort fra myke budsjettskranker ved
offentlig eierskap som diskuteres i avsnitt 4.8). Dette innebeerer at
bedriftsledelsen ma sgke a anvende de mest kostnadseffektive
produksjonsmetoder for & veere konkurransedyktige slik at bedriften kan forbli en
aktar i markedet og deres stilinger er sikret. Trusselen om konkurs eller

avskjedigelse bidrar til & gi bedriftsledelsen incitamenter i den retning.

Videre er det en voksende litteratur pa omradet omkring kvalitet som tilsier at
fortjeneste er positivt korrelert med hvordan bedriftens kvalitet rangerer i forhold
til konkurrentene, det vil si at bedrifter som leverer hgyere kvalitet har hgyere
fortieneste (se for eksempel Lehmann-Grube, 1997, Rosenkranz, 1996,
Donnenfeld og Weber, 1992). | et marked med konkurranse vil bedriftene
saledes ha et sterkt incitament til & bedre kvaliteten, noe som kommer

konsumentene til gode.

Fra ovennevnte fglger ogsa at det blir et gkt incitament til innovasjon i produkter

og tjenester for a kunne tilby nye, bedre produkter. Dette underbygges ogsa av at
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bedrifter i konkurranse normalt vil sgke & differensiere sine produkter for a
redusere priskonkurransen. Jo mer identiske produkter to bedrifter tilbyr, desto
hardere blir priskonkurransen, noe bedriftene sgker & unnga. Pa sikt blir resultatet
av konkurranse derfor gjerne et bredere produkt- og tjenestetiloud som er bedre
tilpasset de forskjellige behovene i markedet. Man vil ogsa ofte se en framvekst
av nisjebedrifter eller nisjeprodukter som betjener mindre markedssegmenter som
ellers gjerne ville veert ubetjent. En av de stgrste fordelene for etpamioar det

stille liv uten presset fra konkurranse, noe som uvegerlig farer til lavere
innovasjon. Som Ferrara (1996) beskriver det: ”...customers are captive by law.
They cannot turn to a competitor with lower prices or higher quality, or who has

adopted the latest innovations first.” (s. 23).

Den mest omtalte positive virkningen av konkurranse er gjerne at den farer til
reduserte priser for konsumentene. | markeder hvor identiske bedrifter produserer
homogene (like) produkter viser gkonomisk teori at prisen vil gd mot
produksjonskostnaden av siste enhet (marginalRdbdDette innebserer at en
enhet vil bli produsert sa lenge konsumenten er villig til & beere kostnaden av
dette noe som farer til en effektiv allokering av ressurser. Konkurranse har
generelt en tendens til & orientere prisene i retning av kostnadene noe som ogsa

ofte er et krav fra myndighetene til regulerte monopoler.

En ytterlig positiv virkning som ogsa er nevnt under avsnitt 4.5, er at konkurranse
farer til at informasjon om kostnader ved driftsgkonomiske forhold i den tidligere
monopolvirksomheten blir mer utbredt (at det sakalte informasjonsmonopolet

brytes).

% Det klassiske eksempelet i litteraturen er Bertrand (1883).
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Vi vil na kort se pa konkurransesituasjonen i den norske postsektoren i dag, for

vi gar inn pa mulige effekter av full deregulering.

4.7.2 Konkurransen pa det norske markedet i dag

Elektroniske tjenester

Den teknologiske utviklingen har gjort det mulig & sende informasjon elektronisk
verden over. @kt bruk av elektronisk meldingsformidling, elektronisk
dokumentutveksling (EDI), telefaks og teletjenester slik som tekstmeldinger, vil
sannsynligvis fare til en betydelig nedgang i forsendelse av tradisjonell brevpost.
Posten anslar at vel 60% av forretningskorrespondansen, dvs. ordre, fakturaer,
betalingsmeldinger og lignende, vil kunne erstattes av elektroniske tjenester (Ot
prp nr 64, 1995-96). For a forsterke Postens markedsposisjon i tilbud av
elektroniske tjenester, ble Statens Datasentral AS kjgpt av Posten i 1995.
Selskapet heter na Posten SDS AS.

Mens bruken av elektroniske tjenester tenkes a erstatte tradisjonell brevpost, vil
konsekvensene for lettgodstjenestene antageligvis veere mye mindre siden disse i
mindre grad er substituerbare. Faktisk kan det tenkes at lettgodstjenestene er
komplementeere til elektroniske tjenester ved at gkende Internetthandel farer til
gkt forsendelse av pakkepost. Et eksempel pa dette er den pagaende politiske
prosessen mot mulig salg av polvarer over Internett. Statssekreteer Steinulf
Tungesvik sier i en pressemelding at "Ved a apne for bestilling via Internett og
utlevering via Posten, blir det lik tilgang til Vinmonopolets produkter i by og
bygd over hele landet” Denne og annen type netthandel vil kunne fare til

betydelig gkning i volum for pakkepost.

9 "polet far selge nettvin.” Digi.no, 18.02.2000
(http://w3.digi.no/digi98.nsf/pub/md20000218095400alm2295109483
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Tradisjonell postvirksomhet

Posten har enerett pa formidling av tradisjonell brevpost (se avsnitt 4.3.1 for

definisjon av Postenes enerettsomrade). Pa dette omradet er det ingen
konkurrenter som utfordrer Posten. Pa omrader som ikke omfattes av eneretten
slik som formidling av bgker, kataloger, aviser og blad, mgter Posten

konkurranse.

Det finnes en rekke aktgrer innen tradisjonell postvirksomhet, dvs. innen fysisk
informasjonsformidling slik som brev, aviser, blad og direktereklame, og innen
forsendelse av lettgods. | de fleste byer er det etablert budfirmaer som
distribuerer brev- og varesendinger dar-til-dar. | tillegg tilbyr flyselskaper,
drosjer og internasjonale selskaper transport av forsendelser som skal raskt frem.
Distribusjon av aviser og blad utfgres av avisene selv, samdistribusjonsselskaper

og Posten. Posten er den stgrste operatgren innen fysisk informasjonsformidling.

Nar det gjelder distribusjon av direktereklame, konkurrerer Posten med
distribusjonsfirmaer som NorPost, blader og aviser som formidler reklame i form
av innstikk, og lag og foreninger. | tillegg utfgrer annonsgrene egendistribusjon
av direktereklame. For tiden er NorPost den eneste distributgr av direktereklame
som tilbyr landsdekkende tjeneste ved siden av Posten. Tidligere konkurrerte
ogsa firmaet Forbruker-Kontakt med Posten pa landsdekkende basis i
distribusjon av direktereklame. Firmaet ble kjgpt av Posten i 1997. Vi kommer

tilbake til dette senere.

Innen distribusjon av lettgods som veier inntil 30-40 kg, finnes det er en rekke
leverandgrer. Posten, Linjegods, Tollpost Globe og Pakke-Trans er de stgrste
leverandgrer av lettgods som tiloyr landsdekkende tjenester i Norge. | tillegg
finnes det mange mindre lokale leverandgrer som har avtaler med landsdekkende
transportgrer for videreforsendelse av lettgods. Store internasjonale selskaper

som United Parcel Service tilbyr ogsa distribusjon av lettgods i Norge.
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Tjenester innen internasjonal fysisk informasjonsformidling og lettgodssendinger
dekkes i hovedsak av postverkene, samt internasjonale selskaper som DHL
Internasjonal, TNT Express Worldwide, Federal Express og United Parcel
Service. Disse internasjonale selskaper opererer i hovedsak i markedet for
ekspressendinger av dokumenter og pakker fra dar-til-dagr, men konkurrerer ogsa

| skende grad i det ordingere brevpostmarkedet (St meld nr 41, 1995-96).

Case-studie: Postens oppkjgp av Forbruker-Kontakt

Posten, som allerede har en dominerende markedsposisjon, har gjiennom oppkjap
av andre selskaper forsterket sin markedsmakt. Som nevnt ovenfor ble Statens
Datasentral AS kjgpt av Posten i 1995. | november 1997 ble selskapet
Forbruker-Kontakt AS som var Postens stgrste konkurrent i distribusjon av

uadressert direktereklame, kjgpt av Posten.

| henhold til konkurranseloven 8§ 3-11 kan Konkurransetilsynet gripe inn mot
bedriftserverv som kan fare til eller forsterke en vesentlig begrensning av

konkurransen i strid med konkurranseloven §%-1.

Konkurransetilsynets vedtak av 20. mars 1998 "Posten Norge BA’s erverv av
Forbruker-Kontakt” studerer virkninger av Postens overtakelse av Forbruker-
Kontakt. Tilsynet fant at fusjonen ikke var i strid med konkurranselovens
forbudsbestemmelser.  Videre  gir vedtaket en  beskrivelse av

konkurransesituasjonen i distribusjon av uadressert reklame.

% Konkurranselovens § 1-1 slar fast at lovens formdl er & sgrge for en effektiv bruk av
samfunnets ressurser ved a legge til rette for virksom konkurranse. Med samfunnsgkonomisk
effektivitet menes at det ikke skal slases med ressursene, dvs. at det ikke er mulig, ved a bruke
ressursene pa en annen mate, & oppna mer pa ett omrade uten at det samtidig reduserer
tilbudet pa et annet omrade.
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Tabell 19. Markedsandeler for hele landet i kroner og prosent

(Konkurransetilsynet, 1998).

Aktar Omsetning Markedsandel
Posten 460nill 57%
Forbruker-Kontakt 45 mill 6%
NorPost 32 mill 4%
Blad (uke- og fagblad) og andre 1l 14%

Lag og foreninger 60 mill 7%
Avisene 10Qmill 12%
Totalt 812 mill 100%

Tabell 19 viser aktgrenes omsetning og markedsandeler i distribusjon av
uadressert direktereklame. Vi ser at Postens markedsandel er pa hele 57%.
NorPost som er Postens stgrste konkurrent pa landsdekkende basis, har en
markedsandel pa 4%. Forbruker-Kontakt var fgr overtakelsen Postens starste
konkurrent pa landsbasis, med en markedsandel pa 6%. Samlet markedsandel
etter oppkjgpet av Forbruker-Kontakt er pa 63%. For tett befolkede omrader

anslar Konkurransetilsynet at Postens markedsandel er over 50%.

NorPost er nd den eneste landsdekkende distributgr av direktereklame som
konkurrerer med Posten. Imidlertid benyttet bade NorPost og Forbruker-Kontakt
seg av Postens nettverk for formidling av direktereklame i utkantstrgk hvor
selskapene ikke hadde egne nett. | en slik konkurransesituasjon vil det veere

naturlig for den dominerende aktgren & sgke a utnytte sin markedsmakt for
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& begrense konkurrans&nKonflikter knyttet til nettopp denne siden ved
konkurransesituasjonen ser man da ogsa eksempler pa. NorPost har i en
hgringsuttalelse i forbindelse med Postens erverv av Forbruker-Kontakt og i en
egen sak til Konkurransetilsynet, anklaget Posten for & ha utnyttet sin
dominerende markedsposisjon i favgr av Postens egne konkurranseutsatte
tienester. NorPost mener blant annet at selskapet ikke far like gode rabatter som
Postens egne kunder og da seerlig Postens helkunder, som far de starste
rabattene. Lignende konflikter har funnet sted i Sverige. Den svenske Posten ble
blant anklaget for & ha brutt konkurransereglene ved & true kundene med en
prisgkning dersom de ville benytte seg av tjenestene hos en av Postens

konkurrenter (se avsnitt 6.1.4).

| falge Konkurransetilsynet vil en kapasitetsutvidelse hos konkurrentene i en viss
grad kunne begrense mulighetene for utgvelse av markedsmakt fra Posten.
Avisenes Reklame-distribusjon, hvor en rekke aviser samarbeider om
distribusjon av reklame, leverer innstikk/vedlegg til om lag 750 000 og
Aftenposten leverer til 400 000 husstander. Disse konkurrentene har ledig
kapasitet for & gke innstikkmengden ved at samtlige utgaver av en avis far
innstikk. Det har ogsa veert planer om at Stavanger Aftenblad og Adresseavisen i
Trondheim kunne t@pp distribusjon av uadressert reklame i form av innstikk.

En kapasitetsgkning hos NorPost som dekker 1 096 000 husstander, og lokale
distributarer kan ogsa begrense Postens markedsmakt. Konkurransetilsynet antar
at dette bare er tilfelle i de omrader hvor avisene og andre konkurrenter har et
godt utbygd distribusjonsnett. Nyetableringer kan ogsa i en viss grad begrense

Postens markedsmakt. Det er imidlertid flere forhold som kan vaere til hinder for

9 Vi understreker at dette ikke er ment som en kritikk eller observasjon av Posten (i Norge)
sin adferd, men at det er en konsekvens av konkurransesituasjonen. Generelt vil en
konkurranseutsatt aktar benytte tilgjengelige ressurser til & styrke sin egen posisjon i forhold til
andre aktgrer, og markedsmakt er simpelthen en ressurs for aktgren i denne sammenhengen.

160



SNF-rapport nr. 6/00

nyetableringer, slik som hgye investeringskostnader. Posten har en betydelig
fordel i en godt utbygd infrastruktur med et etablert budnett. Dette er fordeler
som Posten/Forbruker-Kontakt har og som gjgr det vanskelig for nye firmaer &

etablere seg i markedet for distribusjon av uadressert direktereklame.

Posten har ogsa en fordel fremfor andre konkurrenter i retten til & ha ngkler til
postkasser som er plassert i innganger i balidt@r og forretningsjgg. Posten
kan tilby sine kunder eksklusive avtaler, og helkunderabatter basert pa leveranse

av samtlige posttjenester, noe som ikke er mulig for nyetablerte firmaer.

Konkurransetilsynet finner det lite sannsynlig at det vil komme nyetableringer i
markedet for distribusjon av uadressert direktereklame. Avisenes Reklame-
distribusjon vil kunne bli en sterkere konkurrent for Posten/Forbruker-Kontakt.
Samtidig blir NorPost den eneste aktgren som konkurrerer med Posten pa
landsdekkende basis, noe som vil gke Postens utgvelse av markedsmakt. Tilsynet
konkluderer med at ervervet av Forbruker-Kontakt kan fare til en vesentlig

begrensning av konkurransesituasjonen.

| vedtaket stilte Konkurransetilsynet krav til at Forbruker-kontakt skulle drives
videre som far i et eget selskap. Posten forbys & oppnevne styremedlemmer i
Forbruker-Kontakt med resultatansvar for Postens uadresserte direktereklame,
samt mot & utlevere konkurransesensitiv informasjon om Postens virksomhet til
Forbruker-Kontakt. Det ble ogsa satt forbud for Posten mot & diskriminere
mellom Forbruker-Kontakt og konkurrerende distributgr. Videre ble Posten
forbudt & benytte seg av eneleverandgravtaler og koble priser, rabatter og andre
leveringsvilkar for uadressert direktereklame sammen med vilkar om bruk av

andre av Postens tjenester.
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4.7.3 Vil landsdekkende posttjener bli opprettholdt uten sektorspesifikk

regulering og statlig statte?

Et tradisjonelt motargument mot a avskaffe sektorspesifikk regulering for
postomradet og apne det for konkurranse, er antagelsen om at landsdekkende

tilbud av posttjenester til rimelige priser og god kvalitet ikke vil bli opprettholdt.

Sammenligning med private, uregulerte sektorer

Kritikere til postmonopolet trekker gjerne fram andre transportnaeringer som
eksempler nar de hevder at landsdekning vil bli opprettholdt i et fritt postmarked.
Direktar for regulatoriske studier ved Cato Instituttet i USA, Edward L. Hudgins
(1996), uttrykker det slik: "Trucks and trains transport perishable food, delicate
consumer goods, costly industrial equipment, and fragile furnishings to customers
in every corner of the country. Why, then, do supporters of the government
postal monopoly believe that private entrepreneurs cannot successfully transport
messages on paper door to door?” (p. xvi). Om Hudgins uttalelse er
appellerende, sa nevnes en viktig nyanse mellom hans private eksempler og
brevpost bare implisitt. Brevpost er (tilneermet) dgr til dgr transport, mens hans
gvrige eksempler i stor grad innebaerer transport til lokalt sentrale utsalgssteder
hvor mottaker selv ma hente/kjgpe varen. Saledes baerer mottaker en del av
transportkostnaden og dette tilsvarer at mottaker av brevpost skulle matte hente

denne pa postkontoret, eller mer sannsynlig i en dagligvareforretning.

Det er flere arsaker til at denne "fordelingen” av transportkostnadene fungerer
tilfredsstillende for de varer som Hudgins nevner. For det fgrste utnytter det
private markedet samdriftsfordeler ved at forskjellige varer av lav pris og
nytteverdi transporteres samlet fram til det lokale utsalgsstedet slik at for
eksempel tanntrdd ankommer sammen med en rekke andre mer eller mindre

urelaterte varer til en dagligvarehandel. Transporten foretas gjerne ogsa sjeldnere
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enn daglig slik at det kan foretas en oppsamling av varer for & utnytte
transportkapasiteten fullt ut og dermed utnytte stordriftsfordeler ved at
transportkostnadene fordeles sa pa et starst mulig antall produkter eller en starst
mulig transportert verdi. For kundene innebaerer ovennevnte at prisen per enhet
kan gjgres sa lav som mulig med hensyn til transportkostnader fram til

utsalgsstedet.

For at kunden skal ha stgrst mulig incitament til @ komme til et bestemt
utsalgssted og foreta siste del av transporten av varen derfra og hjem, foretar det
private markedet ytterligere tilpasninger. En av disse er et bredt vareutvalg slik at
kunden finner mange forskjellige varetyper innen hvert enkelt utsalgssted.
Saledes reduseres kundenes tidsbruk ved & handle noe som blant annet er
bakgrunnen for suksessen tilopipingsentere. A tilby et bredt varespekter kan
ogsd medfare samdriftsfordeler for utsalgsstedet og gjgre det mer

konkurransedyktig pa pri§°

Videre vil kunden ogsa foreta tilpasninger. For eksempel vil som regel kunden
vente med a foreta innkjgp inntil det er behov for et noe starre antall varer slik at
disse kjgpes samlet og den personlige transportkostnaden fordeles pa et starre
antall varer. Dette er analogt til produsentens utnyttelse av stordriftsfordeler.
Tilsvarende som for produsenten, blir dermed gjerne transporten fra lokalt
utsalgssted fram til bopel ogsa foretatt sjeldnere enn den vanlige postombaering

(som for A-post skjer daglig).

1% Forsgk p& samordning av offentlig tienesteyting i "Offentlige servicekontor” for & bedre
service og effektivisere ressursbruk har mottatt postive tilbakemeldinger mht til farstnevnte,
men nevneverdige samdriftsfordeler har ikke blitt pavist (se f. eks. Statskonsult, 1998).
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Enda en forskjell mellom postsendinger og g@vrig privat varetransport er at
initiativet til & foreta innkjgpet og den siste transporten fram til bopel ligger hos
mottager som har god informasjon om hva som skal kjgpes inn (mat, kleer,
mgbler eller lignende). Postsendinger initieres imidlertid av avsender og mottager
er som regel ukjent med innhold og tidspunkt for nar postsendingen ankommer. |
tillegg vil normalt kun mottager veere den skadelidende dersom han ikke foretar
den siste transporten i eksemplene til Hudgins, mens ved postkommunikasjon vil
ogsa avsender vaere skadelidende i den forstand at vedkommende ikke oppnar
kontakt med mottager. Saledes har avsender normalt det stgrste incitamentet til &
bringe posten fram til mottager, mens det gjerne er motsatt for de fleste andre
vare-eksemplene til Hudgins. Imidlertid eksisterer det i dagens postmarked, bade
blant private og offentlige aktarer, som regel et tilbud om leveranse pa dgren mot
en ekstra betaling for avsendere som vektlegger dette spesielt (gjelder som regel
ekspress forsendelséf}. Under dagens reguleringsregime er det imidlertid som

regel bare den offentlige aktgren som tilbyr landsdekning av slike.

Mulig utvikling av full deregulering og avvikling av statlig statte

Vi vil nd ga inn pa den mer usikre delen av avsnittet vedrarende de potensielle
virkningene av full liberalisering av postomradet. Som nevnt innledningsvis Vil vi
legge til grunn at samtlige aktgrer star overfor de samme regler gitt ved den
generelle konkurranselovgivning. Dette innebaerer blant annet at Posten ville ha

full frinet i prissetting.

Dersom det norske brevmarkedet ble apnet for konkurranse er det sannsynlig at
utenlandske postselskaper ville utgjgre de stagrste, potensielle konkurrentene. Det
ville da veere bedriftspostgangen med utlandet samt mellom de stgrste norske

byene som ville vaere det mest attraktive markedet. Flere internasjonale aktarer er

191 For eksempel Postens "Posten Ekspress pa dagen’-tjeneste (Brevpost guiden, 1997).
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allerede tilstede i den konkurranseutsatte delen av det norske markedet (for
lettgods og den tyngre delen av godsidéhEn lignende utvikling ville vaere

naturlig for dagens enerettstjenester. Hva sa med priser og kvalitet?

Sannsynligvis vil tienestetilbudet i tettbygde strok gke. Lenard (1996) peker pa at
mange av de nyvinninger som er blitt gjort i USA har kommet fra private aktgrer,
og noen har blitt tilbudt eksklusivt av disse, men ikke av det offentlige
monopolet. | en studie av private aktgrer i 1989 fant han for eksempel at disse

kunne tilby:

« malrettet levering basert pa& forskjelige demografiske

karakteristika
- garantert leveranse pa en bestemt dato

e koordinering med trykkerier

levering pa sgndager og helligdager

Pa det tidspunktet ble ingen av disse tjenestene tilbudt av United States Postal

Service. Konkurranse har som tidligere nevnt, en tendens til & gke innovasjon.

Vil Posten kunne bruke sin markedsmakt til & hindre konkurrenter i a etablere
seg? Fra diskusjonen om enerettens betydning (avsnitt 4.3.4) konkluderte vi med
at i fraveer av regulatorisk beskyttelse ville ikke mpolet kunneopprettholdes.
Dagens enerett som kilde til markedsmakt ville saledes falle bort. Gitt en aktiv
oppfalging av konkurranselovgivningen pa postomradet som for andre sektorer,
ville man fa en utvikling av konkurranse. Videre er Posten en relativt liten aktar i

en europeisk sammenheng og eventuell lokal markedsmakt ville sannsynligvis

192 Faktisk prever Posten & styrke sin konkurranseevne ved & finne en alliansepartner pa tyngre
gods ("Posten far ikke Linjegods,” Dagens Neeringsliv, 10. februar 2000).
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ikke kunneopprettholdes overfor ressurssterke, utenlandske aktgrer dersom disse

gnsket innpass i det norske markedet.

Kontrasten i det nye, deregulerte markedet vil bli mellom byer og utkantstrgk.
Hvor kan markedet fungere med stort sett samme eller bedre kvalitet enn i dag?
En indikasjon ville vaere dagens bedgktenomisk lannsomme byer og omrader.
Imidlertid har vi kun data tilgjengelig pa postomradeniva. For ar 2000 er det bare
postomradene Lillehammer, Fgrde og Sarpsborg som fremstar som totalt
bedriftsgkonomisk lgnnsomme. Dette skulle antyde at kun i disse omradene vil
posttjenester bli opprettholdt som i dag. Imidlertid er det mulig at innen disse
omradene finnes det delomrader, postkontorer eller lignende som ikke er
lannsomme. Imidlertid vil det ikke komme fram pa et s& hgyt aggregeringsniva.
Data pa postomradeniva er sdledes ikke seaerlig velegnet for & kunne si noe
konkret om hvor posttjenesteille bli opprettholdt i stor utstrekning som i dag.

For de stgrre byene som har et relativt stort postvolum vil det veere sannsynlig at

dagens posttjeneste i stor grasthkeopprettholdes.

Pa grunn av landets stgrrelse og at landtransport er tidkrevende og kostbart, vil
det sannsynligvis bli en forskjell i kvaliteten pa postgang mellom byer som har
daglig flyforbindelse med Oslo og dem som ikke har det. Videre vil neerhet til

jernbane og hurtigruter ha en tilsvarende betydning.

Pa ombaeringsniva vil markedet antageligvis utvikle skreddersydde tilbud til
forskjellige markedssegmenter, hvor for eksempel personer med hay
betalingsvilje for kvalitet kan betale ekstra for & fa post levert pa daren.
Sannsynligvis vil ogsa daglig ombaering bli opprettholdt. For bygder og tettsteder
i utkantstrgk hvor det er lavt postvolum, vil hyppigheten p& ombaering bli
redusert for & gke volum per ombaering og derved redusere enhetskostnadene

(jamfar diskusjonen omkring stordriftsfordeler i avsnitt 2.1.2). | mange tilfeller
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vil sannsynligvis ombaering kunne falle helt bort og husholdninger vil matte hente
posten pa et sentralt sted som handlesenter, kommunekontor eller f& den utlevert

pa arbeidsstedet (se ogsa kapittel 5).

Et interessant spgrsmal er hvordan bedrifter (og det offentlige) i Oslo-omradet
ville handtere sitt forsendelsesbehov til utkantstrgk i N&ty@slo-omradet er

en netto utsender av post til resten av landet og vil sadledes ha en interesse av &
kunne "n&” befolkningen i utkantstrgk innen rimelig tid. Det er mulig at bedrifter
ville ha tilstrekkelig betalingsvilje til at kvaliteten pa bedriftskorrespondanse til

og fra utkantstrgk ikke ble dramatisk redusert. Ledig kapasitet, for eksempel i

ombeering, ville da kunne komme privatkorrespondanse til §8de.

Avslutningsvis kan det nevnes at kostnaden ved kvalitet i stagrre grad vil bli
synliggjort i pris enn tidligere, det vil si det vil bli en klarere sammenheng mellom
pris og kvalitet. Det er meget mulig at man vil fA en geografisk differensiert
prising. Dette var tilfelle for New Zealand i en periode (avsnitt 6.2), og vil etter
alt & demme bli nadvendig for & kunogprettholde geografisk enhetlig kvalitet

pa postsendinger (for eksempel ved at fremsendelsestid er den samme fra og til
alle deler av landet). Alternativt vil man fa en videreutvikling av dagens ordning
med geografisk enhetsporto, men hvor kvaliteten varierer avhengig av
avsendersted og destinasjon. Dette vil innebaere kvalitetsjusteringer som for
eksempel lengre fremsendelsestid for post til og fra utkantstrgk enn for postgang
mellom stgrre byer. En slik utilsiktet justering av kvalitet ser vi ogsa pa

samfunnspalagte ptienester i dag hvor utkantstrgk er plaget av hyppigere

193 Det samme gjelder for bedrifter i andre byer, men Oslo illustrerer problemstillingen klarest.
1% privatkorrespondanse (lavt volum) ville, som i dag, hatt en hgyere pris per brev enn
bedriftskorrespondanse (hgyt volum), men en lavere pris enn dersom bedrifter ikke hadde
opprettholdt sin etterspgrsel (se for eksempel &ell, 1999).
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forsinkelser enn for postgang mellom stagrre byer. Et fritt marked vil gjgre en slik

"Justering” eller sammenheng mellom kvalitet og pris tydeligere.

4.8 Privatisering

Dette avsnittet vil endre fokus fra deregulering til & kort diskutere betydningen av
eierskap i forhold til den offentlige malsetting, og da spesielt privat kontra

offentlig eierskap.

Selv om privatisering er forskjellig fra deregulering, brukes disse begrepene
likevel ofte om hverandre i offentlig debatt og i media. Dette er gjerne fordi de to
ofte skjer noenlunde samtididRrivatisering betyr imidlertid overfgring av
eierskap fra offentlige til private hender, og kan foretas uavhengig av endringer
i markedsreguleringl dette avsnittet skal vi se pa betydningen av privat kontra

offentlig eierskap.

Selv om privatisering er teoretisk uavhengig av deregulering, foregar de to gjerne
samtidig i praksis. Privatisering inngar gjerne som en del av en prosess hvor
staten opplgser et offentlig monopol og sees derfor i sammenheng med andre
virkemidler for & oppna konkurranse. Selv i faglitteraturen hender det at man
derfor definerer privatisering noe vidt. For eksempel skriver Beesley og
Littlechild (1986) at "(p)rivatisation is not merely a matter dfisg shares in a
nationalised industry. The underlying intent is to improve industry performance
by increasing the role of market forces. To achieve this, other devices for
promoting competition must also be adopted. Each act of privatisation must be
part of a whole scheme tailored to the particular conditions of each industry.” (s.
55). Motivet bak privatisering kan saledes veere det samme som for deregulering,

nemlig & oppna gkt konkurranse, eller effektivitet, i en sektor.
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Ved privatisering vil imidlertid eierskapet av Posten kunne komme til & bli meget
spredt'® Dette gir svake incitamenter til eierkontroll ved at en individuell
aksjoneaer som gjennomfgrer en kontroll beerer hele kostnaden ved dette, mens
gevinsten fra en eventuell effektivisering ma deles med mange (se for eksempel
Hagen, 1992). Ved spredt eierskap vil det ogsa veere vanskelig for eierne a
organisere seg, selv om de i stor grad skulle ha sammenfallende interesser (se

ogsa avsnitt 4.1.1).

Hvor Dbetydningsfull er imidlertid eierkontrollen? Dersom det foreligger
tilstrekkelig forbrukerkontroll gjennom konkurranse i produktmarkedet, tilsier
litteraturen at eierskap er sekundeert til konkurranse i & sikre effektiv drift.
Ineffektivitet i offentlige bedrifter stammer oftest fra mangel p& konkurranse og
ikke fra offentlig eierskap per se (se for eksempel Hogde, 1999, Caves og
Christensen, 1980, eller Vickers og Yarrow, 1988). Dersom Posten star overfor
mer effektive konkurrenter, vil ineffektiv drift kunne medfgre tap av
markedsandeler, og pa sikt konkurs og avsettelse av bedriftsledelsen. Dette gir

bedriftsledelsen sterke incitamenter til effektiv drift.

Likevel er det er flere mulige arsaker til at privatisering ogsa kan bidra til gkt

intern effektivitet og konkurranse.

« Man unngar potensielle interessekonflikter ved at det offentlige bade er
regulator og eier, og reduserer ogsa faren for sakalt "regulatory

capture.”

19 Dersom vi anser staten som én eier. Denne antagelsen kan imidlertid diskuteres ettersom
staten representerer befolkningen hvor sistnevnte innebaerer maksimal spredning av eierskap,
og videre kan det tenkes at staten ikke opptrer som én enhet, men som flere fraksjoner. Disse
to momentene vil i sa fall tale til fordel for privatisering og pa bakgrunn av en konsentrering av
eierskap.
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» Private aksjoneerer har gjerne et mer "rendyrket” profittmotiv og det er
mindre sannsynlighet for at underliggende, politiske mal kan fa

innvirkning pa driften.

» Private eierskap medfarer gkt risiko for fiendtlig oppkjgp og avsettelse

av bedriftsledelsen dersom bedriften drives ineffektiv.

» Privat eierskap vil medfare gkt sannsynlighet for at bedriften kan bli
slatt konkurs i vanskelige tider. Dette kan gi ledelsen sterkere

incitament til effektiv drift.

Privatisering nar markedssituasjonen byr pa liten konkurranse, medfarer
sannsynligvis ikke store effektivitetsgevinster. Ett problem er at bedriftsledelsen i
relativt store bedrifter er mindre utsatt for et eventuelt fiendtlig oppkjgp ettersom
bedriftens starrelse vanskeliggjar et slikt oppkjgp (Vickers og Yarrow, 1988).
Selv om Posten i norsk malestokk ma regnes som en stor bedrift, finnes det dog
flere, aktive utenlandske postaktgrer som sannsynligvis ville veere interessert
innpass pa det norske markedet gjennom et oppkjgp av Posten. Et annet problem
er den relativt minimale innvirkning aksjoneerene harop@kjgpsavgjarelser.
Oppkjgp av andre bedrifter har da ogsa tilsynelatende vaert brukt for a fremme
bedriftsledelsens interesser, gjerne pa tvers av eiernes interesser (Vickers og
Yarrow, 1988). Et spredt, privat eierskaplevveere utsatt for begge disse

problemene.

Generelt kan man si at skifte av eierskap er betydningsfullt i den grad den nye
eieren innfgrer et annet incitamentsystem for bedriftsledelsen. Vickers og Yarrow
(1988) konkluderer med at det er vanskelig & si noe konkret om konsekvensene
ved eierskifte i en bedrift ettersom disse avhenger av faktorer som institusjonelle
omgivelser, inklusive det regulatoriske rammeverket for bedrifter med

markedsmakt (som Posten) og markedsstrukturen i sektoren. Hovedkonklusjonen
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deres er at incitamentene til bedriftsledelsen bestemmes av en komplisert
sammenheng mellom eierskap, konkurransesituasjonen i produktmarkedet og
effektiviteten av det regulatoriske rammeverket. En kombinasjon av privatisering
og deregulering vil derfor sannsynligvis medfgre den stgrste @kningen i
effektivitet, noe som nok er arsaken til at disse to virkemidlene ofte benyttes

parallelt.

Ved en eventuell privatisering av Posten vil omdannelse til aksjeselskap for salg
pa bgrs veere mest relevante metode for overfaring av eierskap. En offentlig
malsetting i en slik prosess bgr veere & innhente hagyest mulig pris. Det burde ogsa
vurderes hvorvidt Posten skulle selges samlet eller i deler. Ved deling i mindre
enheter kunne andre former for privatisering bli relevant, slik som salg til
bedriftsledelsen, de ansatte eller andre grupper (Wright og Thompson, 1994).
Erfaringer fra salg av offentlige bedrifter er relativt mangfoldig, spesielt fra
Storbritannia, men vi vil ikke komme nzermere inn pa disse (se for eksempel

Jackson og Price, 1994, eller Vickers og Yarrow, 1988).
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5 KVALITET FOR ENHVER PRIS?

Som nevnt i avsnitt 3.3, varierer kvaliteten pa posttienester langs tre
hoveddimensjoner; tilgjengelighet, fremsendelsestid og palitelighet (Rusten og
Kjerstad, 1999). En utfordring for myndighetene og Posten er a finne det "rette”
kvalitetsnivaet pa monopoltjenestene. | stor grad blir dette et spgrsmal om a finne
en balanse mellom kostnader og kvalitet ettersom lavere kostnader ofte betyr
redusert kvalitet. Vi har andre steder diskutert implikasjonene av en "rimelig”
geografisk enhetsporto. | det pafglgende vil vi kort ga inn pa det
samfunngkonomiske aspektet av to kvalitets kvalitetsdimensjoner;

tilgjengelighet og fremsendelsestid.

5.1.1 Lgrdagsapent, langapent og apningstider generelt

Som nevnt i avsnitt 3.3 og 4.3.2, er hovedregelen at Posten skal ha omdeling,
utlevering og innlevering seks dager i uken. Kravet om seks virkedager innebaerer

i praksis ogsa at Posten ma ha lgrdagsapent i store deler av landet. Ettersom de
fleste bedrifter holder stengt pa lardager innebaerer dette i hovedsak et tilbud til
husholdninger — og ikke til bedrifter. Som diskutert i avsnitt 2.4 utgjer
husholdninger lavvolum segmentet og star for om lag 11% av totale
brevpostsendinger (Andersson, 1996). Dette bidrar til at postvolumet i postnettet
avtar lgrdager og sendager. Dette er illustrert i Figur 14 som er basert pa
trafikkdata fra Postterminalen i Oslo for september maned, 1999. Postterminalen

i Oslo sorterer store deler av posten i postnettet og kan antas & vaere representativ
for landet for gvrig. September maned ble valgt ettersom den i henhold til Posten
representerer en giennomsnittsmaned. Fgrste lgrdag i maneden var 4. september,
1999, og som det framgar av figuren falt volumet til undeill®ner fra draye 9
millioner dagen fgr. Gjennomgaende er volumet i helgene om lag en fierdedel av

volumet pa hverdager.
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Figur 14. Totalt trafikkvolum for Postterminalen i Oslo for september 1999
(data fra Posten, 2000).

| den grad Figur 14 er representativ for trafikken ellers i landet, kan det veere
grunn til & stille sparsmalstegn ved hovedregelen om at postombaering skal
forekomme seks dager i uken. Postombaering utgjar, som tidligere papekt, den
stgrste andelen av kostnadene i postnettet — om lag 60-70%. | tillegg til at man
gyensynlig har en lavere utnyttelse av ombeeringsnettet, vil man ogsa ha gkte

kostnader i form av ekstra ansettelsesforhold.

De gkte kostnadene ved ombeaering seks dager (i forhold til kun pa hverdager),
ma sees i sammenheng med nytteverdien. Denne er vanskelig & vurdere.
Imidlertid tyder svenske data pa at om lag 90% av posten husholdningene mottar
kan veere av forretningsmessig karakter (Tabell 13), det vil si at den kommer fra
en bedrift. Ettersom de fleste bedrifter ikke holder apent pa lgrdager, er det

meget begrensede muligheter til & handle pa grunnlag av informasjonen

husholdningen har mottatt. Som hovedregel ma man vente til neste hverdag.

o

Pa bakgrunn av ovennevnte virker det rimelig & anta at kostnadene ved

lardagsombaering ikke star i forhold til den samfrkomomiske nytten.
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5.1.2 Geografisk tilgjengelighet

Likesom lange apningstider gker kvaliteten pa tjienesten for kundene, vil bedret
geografisk tilgjengelighet gjgre det samme. For eksempel, hvorvidt posten blir
levert pa dgren eller ma hentes pa naermeste postkontor vil utgjgre en
kvalitetsforskjell som i noen tilfeller vil veere sveert betydelig for enkelte

kundegrupper.

Et av de kostnadsbesparende tiltakene til Posten har veert en konsentrering av
(grgnne) postkasser for & korte ned pa ombeeringstiden og de relaterte
kostnadene. Tiltaket har pagatt over lengre tid og har til tider veert gjenstand for
noe motstand bade politisk og blant bergrte parter. Dette er forstaelig ettersom en
eksplisitt kostnad som far ble dekket av Posten, na blir overfgrt pa kundene hvor
den i hovedsak medfarer redusert nfifeEn bedriftsgkonomisk motivasjon bak
konsentreringen av postkasser er nok at ved & redusere ombeeringstiden kan
Posten ogsa gke antall brev som utleveres per bud og rute og saledes bedre
utnytte stordriftsfordeler i ombaeringen. Et samfrkmsmiomisk spgrsmal er
imidlertid om reduksjonen i Postens kostnader er stgrre enn reduksjonen i velferd
som oppleves av kundene ved denne prosessen? Huvis ja, vil det ha skjedd en

netto velferdsgkning som resultat. | motsatt fall vil velferden veere redusert.

Et vesentlig problem i denne sammenheng er & male den reduserte velferden til
kundene. Selv om vi ikke kan male den, vil et ekstremt eksempel fort illustrere at

vi har en oppfattelse av den. Bedriftsgkonomisk vil det mest kostnadsbesparende
vaere a4 etablere ett poststativ ved Postterminalbygget i Oslo slik at alle kan hente
posten sin der. Dette ville helt klart redusere velferden ved at den reduserte

nytteverdien av posttjenesten for kundene samt gkningen i deres eksplisitte

1% noen grad kan den nok ogsa medfare en gkning av eksplisitte kostnader som for eksempel
gkte bensinutgifter dersom kunden ma kjare til og fra et postkontor istedenfor & fa posten
levert pa daren.
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kostnader langt ville overstige Postens kostnadsbesparelser. Motsatt kunne det
tenkes at Posten skulle leveres pa dgren for samtlige husstander slik at alle
ombaeringskostnader ble baret av Posten, og sdledes maksimerte nytteverdien av
postlevering for kundene. Her ville kostnaden sannsynligvis i noen tilfeller

overstige den nytten den medfgrte for samfunnet og saledes heller ikke veere

samfunngkonomisk optimalt.

Selv om det ikke foreligger et konsist mal pa nytteverdien til kundene, kan man
likevel anta at konsentreringen av postkasser fagrer til en velferdsgkning dersom
den ikke pafgrer kundene nevneverdige ulemper. Det vil si, man reduserer
kostnadene til Posten samtidig som kvaliteten (og derfor nytteverdien) av
posttjenesten holdes konstant for kunden. Dette&oppnaes ved a utnytte den
daglige transpoft’ som kundene likevel foretar. | tr&d med dette kunne man
konsentrere postkassene til et nabolag ved dets fijerneste knutepunkt hvorfra
husstandene har parallell transport, for eksempel ved begynnelsen av eneste
innkjarsel til et nabolag. Samtlige som skulle til sin husstand ville da passere
dette punktet og kunne foreta resten av transporten av postsendinger fram til sin

husstand uten nevneverdige ekstra kostn28er.

Potensialet for besparelser for Posten, og dermed for velferdsgkning, vil her veere
begrenset av graden av heterogenitet blant kundenes transportmgnster. For
eksempel vil sannsynligvis ikke alle i et nabolag passere postkassestativet daglig.
Man kan ogsa regne med at det vil det forekomme unntak fra den normale rutine.

| slike tilfeller vil sentraliseringen pafere kundene en ulempe.

197 Med transport inkluderer vi her ogs& kundens transport av seg selv, for eksempel til og fra

arbeid.

1% Her ser vi bort i fra kostnaden ved & stanse for & ta posten ut av postkassen. | USA er det
for eksempel vanlig med en slik plassering og utforming av postkasser at innholdet kan taes ut
ved a strekke armen ut av bilvinduet slik at tidsbruken kan neglisjeres.
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Et annet alternativ til sentralisering av postkasser er & levere posten pa et sentralt
punkt som kunden likevel besgker daglig, som for eksempel kundens arbeidssted.
Arbeidssteder har den fordelen at de konsentrerer personer pa et betydelig
mindre omrade enn det som er tilfelle for bosteder. | tillegg har et arbeidssted
gjerne interne posthyller for sine ansatte som kan benyttes av Posten. Igjen burde
man kunne anta at kunden viltopleve kvaliteten pa tienesten som rimelig

uendret.

Besparelsene vil nok en gang veere begrenset av den heterogenitet som finnes
blant Postens kunder ved at mange av dem ikke arbeider, arbeider deltid og
lignende. | tillegg arbeider de aller fleste personer kun fem dagers uke, mens
posten levers seks dager i uken slik at minst én dag i uken matte man likevel ha
ombeering til bosted for & holde kvaliteten konstant. Dersom graden av
heterogenitet blant kundene er tilstrekkelig stor, kan det tenkes at de kostnadene
for Posten ved & ha mange forskjellige ombaeringsruter for spomgasjon vil

overstige besparelsene fra sentralisering.

Her kan det vaere pa sin plass & komme tilbake til sparsmalet om kvalitet for
enhver pris. | de tilfeller hvor kunden pafares en kvalitetsforringelse, ma man
vurdere graden og hyppigheten av denne opp mot de bedriftsgkonomiske
besparelsene som forarsaket den. Dersom en kvalitetsforringelse er liten eller
forekommer sjelden, vil man matte kunne anta at den fra et samkeomusmisk
stasted oppveies av kostnadsbesparelsene slik at en velferdsgkningriedr f

sted.

Som tidligere nevnt er utfordringen imidlertid hvordan man estimerer
reduksjonen i nytteverdien til de bergrte husstandene. En mulighet er & estimere
de implisitte kostnadene som pafares husstanden som resultat av sentraliseringen.

Teoretisk kunne man da benytte timelgnnen til kunden som henter posten
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(forutsatt at vedkommende er i lgnnet arbeid) som estimat og multiplisere dette
med ekstra medgatt tid for & hente posten etter sentraliseringen. Rent praktisk
ville nok dette veere vanskelig og kostbart & gjennomfgre. Mer hensiktsmessig
ville det vaere a anvende en antatt timekostnad multiplisert med et estimat for
ekstra medgatt titf® Man vil da kunneoppnd en bedre tilnserming mot den

samfunngkonomisk optimale geografiske tilgjengelighet.

Den mest effektive maten a tilneerme en samfkoisomisk optimal tilpasning

er imidlertid ved & opprette et marked for ulike kvalitetsnivaer for levering av
post. Dette vil direkte avslgre betalingsvilien og dermed nytten kunden har av
leveringskvalitet. Eksempelvis kan Posten tilby fire leveringskvaliteter hvor

kunden betaler ekstra for hgyere kvalitet:
e padgren
» ipostkasse
* | postkassestativ
e pa postkontor

| de tilfeller hvor betalingsviljen overstiger kostnaden ved ekstra leveringskvalitet
vil kunden benytte seg av det utvidede tilbudet og samfunnets nytte vil ha gkt
fordi transaksjonen finner sted. En mulighet er dermed for staten a sikre at alle
har tilbud om en viss minstekvalitet pa posttjenestene og dette til en "rimelig
pris,” men at det samtidig apnes for andre, markedsstyrte kvalitets- og

priskombinasjoner som utfyller standardtilbudet.

199 At dette ikke er en fiktiv problemstiling understrekes av litteraturen om estimering og
inkludering av produksjon som ikke har markedspriser for & oppna mer samfunnsgkonomisk
korrekte nasjonalregnskaper, for eksempel ved inkludere hjemmearbeid (se f. eks. Ytterhus,
1999).
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6 NOEN INTERNASJONALE SAMMENLIGNINGER

Prisen pa posttjenester varierer sterkt mellom land. Denne variasjonen kan
skyldes kostnadsforskjeller mellom landene, for eksempel pa grunn av forskjeller
I befolkningstetthet, topografi, klima og infrastruktur. Men prisforskjellene kan

ogsa skyldes ulik grad av konkurranse i de ulike nasjonale markedene.

Tabellen p& neste side viser prisen for distribusjon av standard brev i noen
utvalgte land, basert pa portopriser og valutakurser i 30. januar 1996. Vi ser blant
annet at New Zealand har en porto som er under halvparten av den norske. New
Zealand er omtrent pa starrelse med Norge nar det gjelder befolkningstall,
befolkningstetthet (13,5 personer per’kirNew Zealand og 13,7 personer per

kn? i Norge) og lgnnsnivd. Forskjellen i portopris mellom Norge og New
Zealand kan derfor tyde pa at det kan veere store gevinster & hente pa en
effektivisering av posten, for eksempel gjennom deregulering og @kt

konkurranse.
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Post)!*°

Country Standard |Letter Rate |Exchange Rate Costin NZ$| Costin NOK
Spain 30.00 Pesta 82.700 0.363 1.56
Greece 60.00 Drachma 161.440 0.372 1.59
New Zealand 0.40 Cents 1.0000 0.400 1.71
Portugal 42.00 Escudos 101.020 0.416 1.78
Canada 0.43 Cents 0.9133 0.471 2.02
USA 0.32 Cents 0.6625 0.483 2.07
Australia 0.45 Cents 0.8960 0.502 2.15
Great Britain 0.25 Pence 0.4402 0.568 2.43
Finland 2.00 Mark 2.9896 0.669 2.87
Sweden 3.20 Krona 4.5997 0.696 2.98
France 2.40 Francs 3.3632 0.714 3.06
Netherlands 0.80 Guilder 1.0953 0.730 3.13
Ireland 0.32 Pence 0.4228 0.757 3.24
Belgium 16.00 Franc 20.090 0.796 341
Italy 850.00 Lire 1054.02 0.806 3.45
Norway 3.50 Krone 4.2828 0.817 3.50
Austria 6.00 ATS 6.8296 0.879 3.77
Denmark 3.75 Krona 3.7935 0.989 4.24
Germany 1.00 Mark 0.9800 1.020 4.37
Japan 80.00 Yen 70.510 1.135 4.86

10vj har selv beregnet kostnadene i norske kroner.
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Denne delen av rapporten presenterer og sammenligner erfaringer fra land som er
i ferd med & deregulere, eller har deregulert, deler av eller hele postsektoren. Det
blir her fokusert pa Finland, Nederland, Storbritannia, Sverige og New Zealand.
Disse landene er wvalgt ut, enten fordi de har kommet Ilangt i
dereguleringsprosessen, slik som New Zealand og Nederland, og/eller fordi de
har en del fellestrekk med Norge, med hensyn pa starrelse, og befolkningstetthet,
slik som Sverige og Finland. I tillegg ser vi pa EUs politikk for postsektoren. For
hvert av de ovennevnte land gis en kort oversikt over landenes innbyggere,
topografi, befolkningstetthet og infrastruktur. Deretter ser vi nsermere pa
reguleringsregimet, konkurransesituasjonen og kvaliteten pa posttjenester for de

respektive landene.

6.1 EUs direktiv om posttjenester

15. desember 1997 ble det vedtatt et postdirektiv i EU om felles regler for
utviklingen av et indre marked for posttjenester og forbedring av posttjenestenes
kvalitet (Ot prp nr 18, 1998-99). Direktivet ble innlemmet i E@S-avtalen 25.
september 1998, og innebeerer innfgring av et felles regelverk for posttjenester i

EAS som er identisk med EUs postdirektiv.
Sentrale punkter i direktivet er som falger:

« Krav om universelle posttjenester. Medlemslandene har plikt til & tiloy
landsdekkende posttjenester av en bestemt kvalitet til priser som er

overkommelige for samtlige brukere (kap. 2, art. 3 i direktivet).

« Medlemslandene far rett til & reservere enkelte posttjenester, innenfor visse
vekt- og prisgrenser, til den eller de postoperatgrene som utfgrer den
universelle tjienesten. EU-direktivet innebeerer at landene kan gi én eller flere

postoperatgrer enerett pa distribusjon av postforsendelser med vekt inntil 350
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gram, og til en pris lavere enn fem ganger den offentlige takst pa en

brevforsendelse (kap. 3, art. 7 nr. 1).

EU-parlamentet og Radet skal senest 1. januar 2000 treffe en beslutning om
viderefgringen av den gradvise liberaliseringen av postmarkedet, spesielt for
grensekryssende postsendinger og adresserte reklamesendinger. Videre skal
det gis ny vurdering av pris- og vektgrensene som kvalifiserer til monopol,

med virkning fra 1. januar 2003 (kap. 3. art.7 nr. 3).

« Medlemslandene skal treffe tiltak som sikrer at prisen pa posttjenester er
overkommelige og star i forhold til kostnadene. Prisene skal ogsa veere
oversiktlige og ikke-diskriminerende, dvs. ingen Kkryssubsidiering av

konkurranseutsatte posttjenester (kap. 5).

« Medlemslandene skal sgrge for & fastsette kvalitetsstandarder for
posttjenestene med hensyn pa transporttid, regelmessighet og paliteligheten av

posttjenester (kap. 6).

 Medlemslandene skal utpeke én eller flere reguleringsmyndigheter for
postsektoren som juridisk er atskilt fra postoperatgrene og fungerer uavhengig
av dem. De nasjonale reguleringsmyndigheter skal sikre at
konkurransereglene og forpliktelsene som fglger av postdirektivet overholdes
(kap.9).

6.1.1 Finland

Finland (5,2 mill. innb.) kan grovt deles i det nordlige hgylandet og det sarlige
lavlandet, som domineres av mange store innsjger inne i landet.
Befolkningstettheten i Finland er lav (17 personer pef)kmed en kraftig
konsentrasjon i sgrvestre og midtre Finland samt en stripe nordover langs kysten.

Urbaniseringsgraden er forholdsvis lav, ved at bare rundt 2/3 av befolkningen bor
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| byer. Finland har et godt utbygget veinett, men alle sjgene i den sgrlige delen av
landet gjgr veiene kronglete. Jernbanenettet er rimelig godt utbygd i den sgrlige
delen av landet, men har hatt betydelige Ilgnnsomhetsvansker i nyere tid. Det

innenlandske flyrutenettet er blant de tetteste i Europa.

Posten Finland Ab (Suomen Posti Oy) er et datterselskap av det statlig eide
Posten Finland Gruppen At Hovedoppgavene til Posten Finland er
distribusjon av brev, pakker, uadressert reklame og publikasjoner (aviser, blader,
osv.) samt banktjenester. Posten Finland har plikt til & tilby posttjenester over
hele landet med unntak av Aland, som har sitt eget postverk.

Investeringsbeslutninger og priser pa posttjienester bestemmes av Posten.

| tillegg til de tradisjonelle pdgenestene tilbyr Posten videreforsendelse av
elektroniske meldinger, kalt eBrev. Dette innebaserer at kundene kan sende
meldinger elektronisk (email) til Posten, hvor Posten skriver ut, adresserer,
frankerer og poster meldingene til mottakere. Omtrent hver tiende bedrift i
Finland benytter seg av denne eBrev-tienesten (Arsrapport 1998, Posten
Finland).

Reguleringsregime

Allerede i begynnelsen at991 started Finland dereguleringsprosessen av
postsektoren. Post- og Televerket ble da omdannet til statsforetak. | 1994 apnet
landet opp for fri konkurranse i postsektoren. Det ble introdusert en lisens for nye
postoperatgrer som en garanti for at postoperatgrene skulle overholde kravene.
Samferdselsdepartementet regulerer driften av Posten, og har ansvar for & dele ut

lisenser til nye operatarer.

11111998 ble Posten Finland Ab og PT-Biltienster skilt ut fra PT Finland-konsernet og gitt
navnet Posten Finland Gruppen Ab.

182



SNF-rapport nr. 6/00

Sgknaden om konsesjon for a drive postvirksomhet ma blant annet inneholde en
spesifikasjon over hvilket omrade det sgkes konsesjon for, redegjare for
leveransevilkarene for posttjenestene, og godtgjgre at sgkeren er solvent og
regelmessig kan sgrge for postformidling (art 3 i postférordning av 22.12.1993).
Det finnes ingen etableringsavgifter for postoperatgrer i forbindelse med tildeling
av konsesjon. En avgift er imidlertid palagt postoperatarer som bare opererer i
tettbefolkede omrader (over 250 personer pef) kBenne avgiften er basert pé
operatgrenes totale inntekter og kan veere s& hgy som 20% av infdtéktene

Formalet med avgiften er a sikre regelmessig postvirksomhet ogsa i distriktene.

| juli 1998 ble Post- og Televerket to adskilte foretak med en ny lov. | den nye
postloven er det satt et servicekvalitetskrav som innebaerer at minst 85% av
postforsendelsene skal na mottageren pafelgende arbeidsdag, og minst 95%
senest den andre arbeidsdagen (art 2a i férordning av 29.1.1999). | februar 1999
ble postloven omskrevet slik at den skulle vaere i trdd med EUs direktiv om
posttjenester innen EU-landene med krav om landsdekkende posttjenester for

adressert brev opp til 2 kg og pakker opp til 10 kg.

Konkurranseforhold

Posten Finlands markedsandel av den tradisjonelle brevkommunikasjonen var ca.
85% i 1998. Av all kommunikasjon som formidles per brev, telefaks og
elektronisk post, har Posten en andel pa 45%. Nar det gjelder distribusjon av
pakker, finnes det ogsa andre operatarer som tilbyr landsomfattende tjenester. Et

eksempel er Matkahuolto, som leverer pakker i linjebusser.

| 1995 sendte den fagrste konkurrenten inn sin lisens-sgknad for distribusjon av
brev i hovedstadsomradet. Sa langt er det bare én operatgr (Suomen

Suoramainonta Ab) som har fatt innvilget lisens. Denne konsesjonen gjelder

112 |nformasjonen er basert pd korrespondanse med Posten Finland.
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hovedstadsregionen (Helsingfors, Vanda, Esbo og Grankulla). For utdeling av
lisenser har myndighetene hittil ikke palagt betingelser som gar ut pa utlevering
av post i lite befolkede omrader. Dette innebaerer at Posten Finlands konkurrenter
kan operere i lsnnsomme byomrader og overlate ulgnnsomme omrader til Posten,
den sakalte "“flateskumming-strategien”. Myndighetene har na begynt med en

vurdering av konkurransesituasjonen i Finland.

Séa langt har Posten Finland klart & tilby enhetsporto innenlands, noe som har
veert mulig ved kompensasjon for ulgnnsomme rurale omrader fra mer
lonnsomme byomrader, dvs. kryssubsidiering. Imidlertid kan den harde
priskonkurransen tvinge Posten til enten & w@ke portoen eller redusere

posttjenestene i lite befolkede omrader.

Posten i Finland har stor markedsmakt pa de fleste omrader innenfor distribusjon
av postforsendelser. Stor markedsmakt kan fungere som en "sovepute" for en
bedrift. Men spgrreundersgkelser tyder pa at servicen i Posten Finland er god.
Spegrreundersgkelser som er foretatt i 1998 viser at 80% av privatkundene og
85% av bedriftskundene ansa postens funksjonelle kvalitet til & veere bra eller
utmerket. Nar det gjelder ventetiden pa postkontorene, viste statistikken at 89%
av kundene ventet under 5 minutter, og 9% mellom 5-10 minutter fgr de ble

betjent (Arsrapport 1998, Posten Finland).

6.1.2 Nederland

Nederland(15,8 mill. innb.) ligger pa den nordeuropeiske lavsletten. Landet er
Europas tettest befolkede, med 466 personer pef. Mesten 90% av
befolkningen bor i byer, og urbaniseringsgraden er seerlig sterk i et ringformet
omrade i vest, den sakalte Randstad Holland, som bl.a. omfatter Amsterdam,
Rotterdam, Den Haag og Utrecht. Den hgye urbaniseringsgraden gjgr at landet

har et godt utbygd, men betydelig trafikkbelastet, vei- og jernbanenett. En
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betydelig del av godstrafikken foregar ogsa pa landets drgyt 5000 km med

farbare elver og kanaler.

Privatisering

| 1989 ble Post og Telekommunikasjonen i Nederland omdannet til et
aksjeselskap kalt Koninklijke PTT Nederland N.V. (KPN). KPN besto av to
datterselskaper; PTT Post B.V. og PTT Telcom B.V. | 1994 solgte den
nederlandske staten 30% av aksjene til private, og ett ar senere ble ytterligere
22% av aksjene solgt. | dag eier staten 45% av aksjene i selskapet og 55% eies

av private. Det nederlandske samferdselsdepartementet overvaker postsektoren.

| lapet av de siste 10 arene, har Posten i Nederland vokst betydelig. | dag er PTT
Post en global operatgr av posttienester, hvis aksjer omsettes pa bgrsene i

Amsterdam, Frankfurt, London og New York.

TNT

| 1991 nngikk Posten i Frankrike, Nederland, Sverige, Tyskland og Canada et
partnerskap for & kjgpe 50% av det australske transport-konglomeratet TNT, en
privat operatgr i distribusjon av ekspresspost verden over. | 1996 ble TNT i sin

helhet kjgpt av datterselskapet til den nederlandske Posten, PTT Post.

| juni 1998 ble KPN delt i to uavhengige organisasjoner; KPN og TNT Post
Group. TNT Post Group opererer innenfor distribusjon av post, ekspresspost og
logistikk bade nasjonalt og internasjonalt. Organisasjonen har kontorer i 60 land
og tilbyr posttjenester i mer enn 200 land. PTT Post distribuerer brev, pakker og
publikasjoner. | tillegg tilbyr PTT eBrev-tjenester og henting av innenlandsk post
for videreforsendelse (pick-up service). Videre tiloyr PTT Post mediatjenester,

dvs. distribusjon av adressert og uadressert reklame, aviser, blader, osv.
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Reguleringsregime
PTT Post har monopol pa distribusjon av brev som veier opptil 500 gram.

PTT Post har ogsa en lovfestet forpliktelse til & distribuere adresserte

forsendelser som veier opptil 10 kilogram med en enhetsporto i Nederland.

Vinteren 1998 fremmet myndighetene i Nederland et lovforslag om & redusere
brevmonopolet til PTT Post fra 500 gram til & omfatte en vekt opptil 100 gram
(Annual Report1998, TNT Post Group). Et slikt vedtakler ga lenger enn det

som er antydet i EUs Direktiv pd 350 gram. Hgsten 1999 ble en ny postlov
(Dutch Postal Act of 1999) vedtatt. | fglge den nye postloven reduseres
brevmonopolet for innenlandsk og innegaende internasjonal post til 100 gram.
Dette innebaerer at all utgaende internasjonal post er apen for konkurranse. Den
nye postloven forventes a tre i kraft 1. juni 2000nr{dal Report1999, TNT

Post Group).

Konkurranseforhold

Distribusjon av pakker, uadressert reklame, blader, etc., kurérpost og
logistikktjenester er allerede utsatt for konkurranse i Nederland. Myndighetene
har na planer om a ekskludere ekspresspost, og hente- og videreforsendelse-

tienesten (pick-up services) fra postens lovfestede forpliktelse og brevmonopolet.

6.1.3 Storbritannia

Storbritannia (59,1 mill. innb.) bestar av de geografiske delene England,
Skottland, Wales og Nord-Irland, og kan grovt deles i en sgrgstlig lavtliggende
del og en langt mer kupert nordvestlig del. Landet er blant Europas tettest
befolkede, men det er betydelige regionale forskjeller. Mens befolkningstettheten
i England er rundt 370 personer per’ker den i Wales og Nord-Irland rundt én

tredjepart av dette. Tynnest befolket er Skottland, med "beskjedne" 65 personer
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per knf. Naermere 90% av britene bor i byer, seerlig konsentrert rundt
konurbasjonene Greater London, the Midlands, Merseyside og korridoren
Glasgow-Edinburgh i Skottland. Ettersom landet er forholdsvis lite og tett
befolket er kommunikasjonene gode de fleste steder, med et godt utbygd nett av

motorveier og jernbane.

Posten i1 Storbritannia, the Post Office Group, er et statseid selskap (The Postal
Office Act 1969). The Post Office har tre datterselskaper; Royal Mall,

Parcelforce og Post Office Counters.

Royal Mail er stgrst blant disse selskapene og star for 80% av gruppens
omsetning. Royal Mail har ansvaret for distribusjon av postforsendelser, mens
Parcelforce tar seg av distribusjon av pakker. Royal Mail tilbyr ogsa eBrev-
tienester, kalt Remail. Internettbrukere i mer enn 100 land kan sende dokumenter
og telegrammer elektronisk til London, hvor de blir skrevet ut, adressert og

distribuert i Storbritannia eller internasjonalt.

Reguleringsregime

Departementet for handel og industri, og Post Office User’'s National Council har
ansvar for overvaking av postsektoren i Storbritannia. The Post Office
bestemmer portoen pa postforsendelser, men er forpliktet til & ha enhetsporto i
Storbritannia. Videre skal Posten tilby landsdekkende tjenester i Storbritannia.
The Post Office har et monopol pa distribusjon av brev med en prisgrense inntil

ett britisk pund (British Telecommunications Act 1981).

| juli 1994 publiserte myndighetene et notat, sakalt green paper, som gikk ut pa a
fremme et lovforslag om privatisering av postsektoren og salg av 51% av
aksjekapitalen i Royal Mail og Parcelforce. Fagforeningene og sterke krefter i

parlamentet var mot forslaget, og i november 1994 annonserte myndighetene at
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den britiske Posten ikke skulle privatiseres sa lenge den navaerende regjeringen

sitter ved makten.

Konkurranseforhold

| distribusjon av pakker, hvor Parcelforce ikke har et institusjonelt monopol, er
det konkurranse. Nar det gjelder distribusjon av brev, kan private postoperatgrer
konkurrere med Royal Mails monopol dersom portokostnaden er mer enn 1
britisk pund. 1 tillegg er det apent for konkurranse i distribusjon av visse typer
post med portokostnader under ett britisk pund; eksempler her er uadressert
reklame og aviser og tidsskrifter. Flere av de private postoperatgrene som
distribuerer postforsendelser (brev og pakker) tilbyr landsdekkende posttjenester

i Storbritannia®®

6.1.4 Sverige

Sverige (8,9 mill. innb.) kan grovt deles i det nordlige Sverige, med hgye fjell,
store skoger og et lavlandsbelte ut mot Bottenviken, og det sydlige Sverige, med
flatland og enkelte store innsjger. | likhet med de andre nordiske landene (unntatt
Danmark) er Sverige tynt befolket, men med store regionale forskjeller. Nord-
Sverige er sveert tynt befolket (mindre enn 5 personer péy, kned en viss
konsentrasjon langs kysten, mens Sgr- og Midt-Sverige er langt tettere befolket
(25-100 personer per Kmn Ogsé i Sverige bor naermere 90% av befolkningen i
byer, og rundt 1/3 av den samlede befolkningen bor i og omkring de tre viktigste
byomradene Stockholm, Goteborg og Malmo-Helsingor. Veinettet er godt

utbygd, seerlig i sentrale og s@rlige deler av landet, og har overtatt en stor del av

13 Informasjonen er basert pd korrespondanse med the Post Office, British Postal Consultancy
Service.
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landverts godstransport fra jernbanen, som konsentrerer seg mer om

persontransport.

Posten i Sverige opererer innenfor distribusjon av brev, adresserte tidsskrifter og
blad, uadressert reklame, pakker og pengetransaksjoner gjennom fglgende
organisasjoner; Posten Forsaljning Servicenétet, PostNet, Posten Utrikes, Posten
Logistik (for utdeling av pakker), Postgirot bank og Posten Brev. Posten i

Sverige har introdusert nye tjenester de senere ar. For eksempel tilbyr PostNet,
som ble etablert i 1998, elektronisk handel med varer via Internett og leveranse
av varene. Posten Brev tilbyr blant annet forhandsfrankerte konvolutter og

videreforsendelse av elektronisk melding, kalt eBrev PC.

Reguleringsregime

Etter Finland var Sverige det andre europeiske landet som gikk inn for en total

deregulering av postsektoren. | januar 1993 bestemte myndighetene a oppheve
postmonopolet i Sverige. | mars 1994 ble postens monopol pa brev opphevet og
Posten ble omdannet til et aksjeselskap kalt Posten AB, hvor staten eide alle

aksjene. Post- og Teletilsynet (Post och Telestyrelsen) overvaker postmarkedet.

Som et aksjeselskap skal Posten i Sverige tjene profitt og bruke profitten til &
betale skatter, utbytte til eieren og finansiere investeringene. Posten har plikt til &
tilby landsdekkende posttjenester, men star fritt tii & bestemme graden av
tienester som tilbys. Posten setter prisene for sine tjenester. Konkurransetilsynet

overvaker postens prissetning.
Konkurranseforhold

Posten konkurrerer i alle omrader med andre operatgrer. Nar det gjelder

distribusjon av brev og pakker, konkurrerer Posten med lokale, nasjonale og
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internasjonale postoperatgrer. | tillegge er det en sterk og gkende konkurranse fra

elektroniske kommunikasjonsmidler slik som faks, email, osv.

CityMail AB'* er en privat aktar som tok opp konkurransen med Posten i
Stockholm i mai 1990, altsd far Posten ble formelt deregulert. CityMail
konkurrerer nd med Posten innen den tradisjonelle brevdistribusjonen i
Stockholm, Goéteborg, Malmo og Gotland. CityMail holder lavere prisniva enn
Posten. Dette skyldes blant annet et minimumskrav pa 500 datasorterte brev og
at avsenderen selv skal ordne sorteringen etter postnummerordning. (Kundene

kjgper programpakken MailSort for maskinell sortering.)

Distributionskanalen i Skaraborg AB startet sin virksomhet i januar 1992 og var
en lokal konkurrent til posten. Selskapet konkurrerte med Posten innen
distribusjon av adresserte og uadresserte forsendelser i Skara kommune.
Foretaket hadde planer om a utvide virksomheten til hele Skaraborg Lan, men

gikk konkurs hgsten 1992 og opphgrte sin virksomhet.

SDR Svensk Direktreklattr, et datterselskap i SDR Gruppen, startet sin
virksomhet i 1976. Gjennom franchising bygde Svensk Direktreklam en
riksdekkende kjede av foretak og ble den fgrste private operatgren som utfordret
postens monopol pa& nasjonalt nivélag er Svensk Direktreklam (SDR) Sveriges
nest stgrste private distributgr av reklame og gruppeforsendelser, etter Posten.
Organisasjonen distribuerer uadressert reklame og adresserte regninger,
medlemsblad, kataloger og forsendelser pa oppdrag fra myndighetene,
kommuner, foretak, osv. (Organisasjonen har 57 franchisetakere rundt om i
landet). Hagsten 1999 tilbyr SDR Gruppen i samarbeid med Privpak som er

Sveriges stgrste transportforetak og distributer av postordrepakker,

14 http://www.cityMail.se/
115 http://www.sdrgruppen.se/
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hjemleveranse av pakker som er bestilt pa Internett eller postordrekataloger.
Privpak har ca. 900 pakkeombud i Sverige, og kommer til & starte virksomhet i
Norge hgsten 1999.

| tillegg til SDR finnes det ogsa et stort antall distribusjonsforetak for distribusjon
av reklame pa lokalt nivd. Budservice, expresspost, kurérpost og lignende
tienester konkurrerer ogsd med Postens distribusjonsvirksomhet nar det gjelder

distribusjon av dokumenter, pakker, etc.

| lgpet av de siste fa tidrene har Posten i Sverige tjent profitt. Postens mal er &
oppna en profitt p& 5% av omsetningen, noe som har veert realisert de siste arene

med noen unntak.

Undersgkelser som er foretatt i forbindelse med kvaliteten pa brevforsendelser,
viser at Posten AB holder en hgy kvalitet bade for innenlandsk og utenlandsk
post. Sammenlignet med andre land har Posten i Sverige den hgyeste kvaliteten i
verden ved siden av den hollandske PTT Post (Posten Brevs kvalitetsmatt BIT,

Posten Arsredovisning 1998).

Erfaringer

Erfaringene fra Sverige viser at Posten fremdeles har betydelig markedsmakt, til
tross for den omfattende dereguleringen. | kraft av sin dominerende posisjon har
Posten i Sverige fart en aggressiv kampanje for & eliminere viktige konkurrenter.
Her falger noen eksempler (OECD (1996), "Abuse of Dominance and

Monopolisation”):
Privpak-caset

Privpak, som er distributgr av postordrepakker, opplevde at Posten i Sverige

inngikk eksklusive avtaler med sine kunder, hvor kundene ble tilbudt store
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rabatter mot at de utelukkende brukte Postens tjenester. Resultatet var at
kundene hadde sveert begrensede muligheter for & velge privpaks
pakkedistribusjon. Privpak fikk medhold av de svenske konkurranse-

myndighetene (SPK) i at Postens adferd var konkurransehemmende og derfor
ulovlig. Posten har imidlertid anket denne beslutningen til domstolen i

Stockholm.

SDR-caset

Svensk Direktreklam, som er en privat distributgr av reklame og
gruppeforsendelser, fikk ogsd medhold av konkurransemyndighetene i sin klage.
Poenget her var at Posten krevde hgyere pris for distribusjon av reklame i

distriktene nar kundene brukte SDR i byene heller enn Posten.

CityMail-caset

| dette tilfellet ble det funnet at Posten i Sverige hadde truet kunder med en
prisgkning pa posttienestene, dersom kundene brukte CityMails tjenester for
distribusjon i Stockholmsomradet. Det ble ikke gitt informasjon om hvor mye
prisen ville gke, noe som fgrte til at kundene levde i usikkerhet om

konsekvensene av a velge CityMail.

Resultatet var at kunder som var avhengig av distribusjon utenfor de store byene,
hadde vanskelig for & si nei til Posten. Konkurransemyndighetene i Sverige

betegnet Postens adferd som brudd pa konkurransereglene og derfor ulovlig.

Kryssubsidiering
Posten i Sverige annonserte i oktober 1995 nye priser pa distribusjon av
periodiske publikasjoner. De nye prisene var lavere i Stockholm enn i andre deler

av landet sammenlignet med 1995-prisene. Konkurransemyndighetene fant at
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prisene i hovedstaden ikke dekket kostnadene forbundet med distribusjonen, og
at hensikten til Posten var a eliminere CityMail og andre postkonkurrenter.
Konkurransemyndighetene ansa adferden for a veere et eksempel pa "Predatory
pricing" og misbruk av monopolmakt. Posten appellerte dommen til domstolen i
Stockholm.

6.2 New Zealand

New Zealand (3,7 mill. innb.) bestar av to store og flere sma gyer. Hovedgyene
kjennetegnes av en kombinasjon av hgye fjell og sletteland. Neermere 85% av
befolkningen bor i byer, hvorav Auckland er den suverent stgrste med ca.
900.000 inngggere. Andre viktige byer er hovedstaden Wellington og
Christchurch. Veinettet pa New Zealand er godt utbygd og biltettheten er hay.
Likevel farer topografiske forhold til at det er tidkrevende & ta seg frem med bil,
men til gjengjeld har landet et godt utbygd nett av innenriks flyruter som brukes
flittig. Tidligere hadde jernbanen enerett pa godstransport over land, men

lemping pa bestemmelsene har fart til gkende trailertrafikk.

Hovedaktivitetene for New Zealand Post bestar av distribusjon av brev, pakker,
uadressert reklame, kurérpost og pengetransaksjoner. | tillegg driver NZ Post
med radgivingsvirksomhet. Elektronisk betaling av regninger og telegram er ogsa
blant tjenester som ytes av NZ Post. Videre har NZ Post ansvaret for produksjon

av frimerker.

Reguleringsregime

New Zealand har veert en pionér i deregulering av postsektoren. Myndighetenes
malsetning er & forbedre tilbudet av posttjenester og redusere priser. | 1987 ble
daveerende New Zealand Post Office omdannet til et statseid foretak, kalt New

Zealand Post (The Postal Services Act 1987). Foretaket forvaltes av to
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departementer; finansdepartementet og departementet for statlig eide foretak. NZ
Post fikk eneretten pa distribusjon av brev som veide opp til 500 gram

(vektgrense) og hadde an forsendelseskostnad/porto (prisgrense) som ikke
oversteg 1.75 NZ$. Det ble ogsa inngatt en avtale mellom Staten og NZ Post
hvor Posten matte pata seg visse forpliktelser bade med hensyn pa hyppighet og
dekningsgraden av postleveranser i en bestemt periode, den sakalte "Deed of

Understanding".

| 1988 gnsket myndighetene & avvikle postens monopol. NZ post stilte seg mot
forslaget men ble ngdt til & sette i gang tiltak med tanke pa fremtidig
deregulering. NZ Post la derfor ned en tredjedel av postkontorene og gkte
avgiften/portoen til distriktsforsendelser. Dette skapte misngye blant folk og i
mars 1989, etter et maktskifte i parlamentet, gikk myndighetene inn for a utsette
opphevingen av postens monopol. Dereguleringen fortsatte imidlertid, om enn i
lavere tempo. | 1990 ble postens enerett endret bade med hensyn pa vekt- og
prisgrensen. Eneretten ble redusert til & omfatte distribusjon av brev som veide
opptil 200 gram og porto opptil 1.25 NZ$ (The Postal Services Amendment Act
1990). | perioden 1990-91 ble prisgrensen gradvis redusert til 0.80 NZ$ i porto. |
1995 opphevet NZ Post ekstraavgiften for distriktsforsendelser og reduserte

innenlandsportoen fra 0.45 til 0.40 NZ$.

En mulig forklaring pa de reduserte prisene er at NZ Post gnsket & "forberede
seg" til en konkurransesituasjon lenger frem i tid. Lavere priser kan skape
"goodwill" blant kundene og bidra til mer effektiv drift av selskapet, og begge

deler kan veere gunstig nar dereguleringen er et faktum.

| april 1998 avviklet myndighetene postens monopol, og denne gangen med stgtte
fra NZ Post. (The Postal Services Act 1998). NZ Post ble utpekt som New
Zealands enerepresentant i Universal Postal Union for en femarsperiode. Etter

denne perioden kan myndighetene utpeke en eller flere postoperatgrer som
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representant. En ny avtale ble inngatt mellom staten og NZ Post for en
tredrsperiode. Avtalen innebeerer at posten forplikter seg til & ikke gke
innenlandsporto for de neste to arene og ikke kreve ekstra avgift for
distriktsforsendelser. Videre skal posten tilby landsdekkende posttjenester og ha

samme leveringsrutiner som fgr dereguleringen, dvs:
- levering seks dager i uken til mer enn 95% av utleveringsstedene

- levering fire eller fem dager i uken til mer enn 99,88% av

utleveringsstedene

- levering én til fire dager i uken til de resterende utleveringsstedene

Konkurranseforhold

NZ Post har satt i gang tiltak for & mgte konkurransen med andre postoperatgrer.
Helt siden prosessen med deregulering av postsektoren startet i New Zealand,
har NZ Post forbedret effektiviteten, introdusert nye tjenester og operert med

profitt. Til tross for konkurranse fra andre postoperatgrer, har NZ Post hatt en

gkning i brevvolum med over 5% i flere ar.

| 1998 vant NZ Post prisen for "Best Corporate Strategy Award". En
meningsmaling i 1999 konkluderte med at 93% av befolkningen mente at NZ
Post ytet en "bra, eller sveert bra, service". New Zealand Post International, som
driver med radgivingsvirksomhet, har na fatt en femars kontrakt i styring med
Trinidad og Tobago, og en trears kontrakt i strategisk styringspartnerskap med

South African Post Office.

6.2 Konklusjon

| dette kapitlet har vi studert reguleringsregimene og erfaringene med

dereguleringen i Finland, Nederland, New Zealand, Storbritannia og Sverige.
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Erfaringene fra disse landene viser at deregulering ikke ngdvendigvis gir som
resultat etablering av private postoperatgrer med landsdekkende posttjenester. |
Finland for eksempel, har Posten fremdeles et de facto monopol pa
landsdekkende tjenester, selv om Posten har mistet sin lovmessige
monopolbeskyttelse. | Storbritannia og Sverige, pa den annen side, konkurrerer
enkelte private postoperatgrer med de offentlige postmyndighetene pa

landsdekkende basis i distribusjon av enkelte posttjenester.

En forklaring pa hvorfor private postoperatgrer ikke tilbyr landsdekkende
tienester, er at postmyndighetene som oftest opererer i et godt utbygd budnett,
noe som gjar nyetableringer og konkurranse vanskelig. Hgye konsesjonsavgifter
kan ogsa veere et hinder for nyetableringer. Det er heller ikke uvanlig at private
postoperatgrer bruker de offentlige postmyndighetene som leverandgr |
distriktene. Men private postoperatgrer har i enkelte tilfeller anklaget
postmyndighetene for & ha misbrukt sin monopolmakt i distribusjon i distriktene,
for eksempel ved & forlange en hay pris for a distribuere konkurrentens post. Ved
ulike prisstrategier, eksklusive avtaler, kryssubsidiering, aggressive kampanjer,
og lignende, er postmyndighetene i stand til & utave sin monopolmakt, og
eliminere viktige konkurrenter eller redusere deres markedsandeler. Ogsa i Norge
har Posten forsterket sin markedsposisjon ved ulike prisstrategier og oppkjgp av

konkurrerende postvirksomhet (se avsnitt 4.7.2).
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8 VEDLEGG

8.1 Befolkningsdata

Tabell 21. Kommuner klassifisert som urban av OECD.

104 Moss

106 Fredrikstad
124 Askim

136 Rygge

216 Nesodden
217 Oppegard
219 Baerum
220 Asker

228 Reelingen

230 Lgrenskog
231 Skedsmo
301 Oslo

602 Drammen
625 Nedre Eiker
701 Borre

704 Tansberg
706 Sandefjord
722 Ngttergy

805 Porsgrunn

1001 Kristiansand
1102 Sandnes
1103 Stavanger
1124 Sola

1127 Randaberg
1149 Karmgy
1201 Bergen
1247 Askay

1503 Kristiansund

1504 Alesund
1531 Sula
1532 Giske

1601 Trondheim
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Tabell 22. En oversikt som viser inndeling og grad av samsvar mellom Statistisk

sentralbyras sentralitetsinndeling og inndelingen til OECD.

OECD

Kode Urban Rural Sum
Statistisk 3A 21 53 0
sentralbyra 1 A-B, 2A-B 12 116 128

O A-B 0 203 203

Totalt 33 402 435
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Tabell 23. Fglgende 43 kommuner har hgy eldreandel (samlet folketall 1.1.99).

Bjarkay 607 Etnedal 1403 Tokke 2539
Fedje 665 Engerdal 1566 Meraker 2595
Remskog 669 Hijartdal 1691 Verran 2189
Mosvik 945| |bestad 1808 Tysnes 2805
Solund 985 Halsa 1847 Stor-Elvdal 2978
Lavangen 1070 Bindal 1951 Vik 2983
Shnilifjord 1111] Norddal 1969 Bg 3332
Skjerstad 1111 Hamargy 2087 Sar-Aurdal 3410
Fla 1114 Rindal 2156 Meldal 3998
Roan 1147 Rendalen 2263 Vaksdal 4p08
Torsken 1170 Holtalen 2263 Amot 4450
Jondal 1171 Gildeskal 2374 Ringebu 4799
Gratangen 1329 Skjak 2393 Grue 5450
Sandgy 1359 Grong 2497 Asnes 8135
Dyray 1365
Samlet 98 497
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Tabell 24. Kommunetype sett i sammenheng andel eldre 67 og over i prosent

relatert til innbyggertall per 1.1. 1999.

v28 Eldreandel rekodet
v19 Rekodet kommuneklassifisering

Vannrett prosentuering

(0-9.9%) (10-19.9%) (20-29.9%)
Sum N=
Lav Middels Hay
Perifer,spredtbygd, 0.0 70.0 30.0 100.0 30
landbruk
Perifer, annen neering 0.8 81.1 18.1 100.0 127
Perifer, tettbygd 4.3 91.3 4.3 100.0 46
Noksa sentral 4.7 89.1 6.3 100.0 128§
Sentral 22.1 76.9 1.0 100.0 104
Sum 7.4 82.8 9.9 100.0 435
Chi =76.825

Signifikans = 0.0000
Frihetsgrader = 8
Cramers V = 0.297

Gamma = -0.683
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[ ] 1stor nedgang (30 -10%)
[ ] 2 nedgang (100%)

[] 3 8kning @-10%)
. 4 Stor gkning (10-30%)

Figur 15. Befolkningsendring (1989-1998)
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Tabell 25. Fglgende 51 kommuner hadde stor befolkningsnedgang (folketall

1.1.99).

Treena 484 Gratangen 1329 Hamargy 2037
Vevelstad 601 Sandgy 1369 Leikanger 20198
Rayrvik 603 Dyrgy 1365 Rendalen 2253
Bjarkay 607 Etnedal 1403 Holtalen 2263
Fedje 665 Vega 1403 Tysfjord 2365
Leka 718 Loppa 1443 Kafijord 2429
Veergy 810 Lebesby 1483 Sgrfold 2431
Namsskogan 982 Masgy 1497 Smgla 2432
Solund 985 Tjeldsund 1525 Karlsgy 2462
Kvalsund 1088 Evenes 1527 Ladingen 2497
Skjerstad 1111 Engerdal 1566 Kvitseid 2656
Torsken 1170 Redey 1589 Verran 2789
Hasvik 1237 Dgnna 1595 Stor-Elvdal 2978
Gamvik 1283 Vang 1633 Tingvoll 3097
Flatanger 1286 Trangy 16¥3 Bg 3332
Beiarn 1312 Ibestad 1808 Nordkapp 3554
Bygland 1314 Halsa 1847 Andgy 5765

Samlet 99 829
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8.2 Revidert konsesjon til Posten

Konsesjon til Posten Norge BA

Fastsatt av Samferdselsdepartementet 1. oktober 1997 med hjemmel i lov 29.
november 1996 nr 73 om formidling av landsdekkende postsendinger (postloven)
8 4, jf. 8 5 og forskrift 1. juli 1997 om formidling av landsdekkende

postsendinger (postforskriften) 8 5. Endret av Samferdselsdepartementet 29.
oktober 1999.

Konsesjonen gjelder til og med 30. september 2001.

Per Sanderud (e.f.)

Eqil Thorstensen
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