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Forord

Regeringer verden over, inklusive den danske regering, privatiserer fortsat
offentlige virksomheder. Dette skrift handler om regulering af privatiserede
virksomheder, som er et omrade, der bliver ved med at veere i vaekst og til-
treekke sig interesse. | fokus er Telestyrelsens funktion som regulerings-
myndighed. Med regeringsskiftet i november 2001 skiftede Telestyrelsen
navn og hedder nu IT- og Telestyrelsen. | skriftet anvendes det gamle navn.

En reekke mennesker har bidraget med kommentarer og assistance. Jeg
vil gerne takke Torben Beck Jargensen og Peter Munk Christiansen fra
Magtudredningen samt Camilla Palmhgj Nielsen og Katja Sander Johansen
(ph.d.-stipendiater pa Kgbenhavns Universitet) for gode og konstruktive
kommentarer. Telestyrelsen takkes for stor venlighed i forbindelse med in-
terviews og adgang til skriftligt materiale. Pernille Steen var en dygtig stu-
dentermedhjeelp i projektets forste periode. Mette Bjgrn-Andersen har ydet
en meget effektiv hjelp i projektets sidste fase med at fa manuskriptet gjort
kiar til udgivelse.

Kgbenhavn, november 2002

Carsten Greve



Indhold

Kapitel 1. Privatisering — hvorfor sa regulering?............c.ccccevevnee. 9
Data 0g MELOTGE .......ouvvrrrereirireieeeesseisei e 1
SKIftets OPhYGNING ..o 12

Kapitel 2. Uafhaengige reguleringsmyndigheder: teorier og

[ pToT0 [T 11 TSR 13
HVAd € reQUIBTING? ...t 13
HVAd SKal FEQUIBTES? ...ttt 13
Den ny reguleringsmodel sammenlignet med den gamle
FEQUIEINGSMOUEL.........vuieecereeiie s 14
Uafhaengige reguleringsmyndigheder ..........cccooevevenrneereneensessesenenns 16
Erfaringer fra Storbritannien med uafheengige
reguleringSMyNAIGNEAEN ... 17
Uafhaengighed: en forstaelSesramme..............vveeerernnssessnssssnssssnnseens 19
KONKIUSION.....octiiicinise ettt 21

Kapitel 3. Dansk telepolitik: fra beskyttelse af monopol til

fremme af KONKUFTENCE........ooviieiecice e 22
Udviklingen i dansk telepolitik 1995-2000..........cccocvevenreneineenseesenenns 22
Vurdering af den danske telepolitiks udvikling ..........ccccoeveveneecrernennee. 26
0011 o] 1 TR 27

Kapitel 4. Telestyrelsens reguleringsstrategier ...........cccoeeevennnne. 29
Hvilke selskaber skal reguleres af Telestyrelsen?...........cccocvevevrerennn. 30
Formelle rammer for Telestyrelsens uafhaengighed............ccoovninenns 30
Uafhaengighed i praksis: Telestyrelsens aktive
“UafheengighedsKamp” ... 33
Kontraktstyring som ramme for dialog mellem
Forskningsministeriet 0g TelestyrelSen...........ccvcnneneenceneeneineens 35
Telestyrelsens strategier i en global Kontekst ............ooeevevenierierienennns 41
Strukturelle betingelser for Telestyrelsens sStrategi .........cccvveverrerreennennn, 45

Kapitel 5. Hvordan placeres reguleringsmyndigheder i det

danske demMOKIati?.........cooeeiiiiiiiiere e 46
Privatisering, regulering 0g demokKrati .........ccceveuerreeneeeeenreineisseseseneens 49

IS 7= L PR 52

(@10 10 (0] =11 (=] = o [T PR 55






Kapitel 1
Privatisering — hvorfor sa regulering?

Jeg vil gerne have et Danmark, der ganske enkelt er verdens bedste IT-nation
(Statsminister Poul Nyrup Rasmussen i sin nytarstale 1. januar 2001).

Denmark has one of the most open telecommunications market in the OECD
area (OECD i rapport om Regulatory Reform in Denmark, Paris (OECD, 2000:
91)).

Telestyrelsen skal aktivt medvirke til, at borgere og virksomheder i Danmark,
sammenlignet med andre lande, har en bred og varieret adgang til telekommu-
nikation til lave priser og hgj kvalitet (Telestyrelsens mission i Telestyrelsens
resultatkontrakt. Justeret for perioden 2001-2004 (Telestyrelsen, 2001a)).

Formalet med dette skrift er at undersage uafhaengige reguleringsmyndig-
heders rolle og funktion i det danske demokrati. Nar offentlige virksomhe-
der bliver privatiserede, mindskes behovet for regulering ikke ngdvendig-
vis, hvis der stadig ikke er fuld konkurrence. Derfor har stater rundt om-
kring i verden oprettet reguleringsmyndigheder til at holde gje med selska-
berne. Reguleringsmyndighederne er uafheaengige af det politiske niveau for
at sikre deres troveerdighed og upartiskhed. | en magt- og demokratisam-
menhazng rejser etableringen af uafheaengige reguleringsmyndigheder mindst
to spargsmal: 1) Hvor meget magt delegeres til reguleringsmyndigheder fra
regering og Folketing? 2) Hvordan star uafhangige reguleringsmyndighe-
der til ansvar over for Folketing og regering for udgvelsen af deres magt?

For skeptikerne er konsekvensen af etableringen af uafhaengige regule-
ringsmyndigheder, at politikerne risikerer at miste direkte indflydelse pa re-
guleringen af telepolitikken, nar der delegeres magt til uafhangige regule-
ringsmyndigheder, og at reguleringsmyndighederne undviger at sta til an-
svar over for Folketinget og regeringen. Reguleringsmyndigheden vil be-
skytte sin viden og sin organisation mod indblanding.

For tilnzengerne af uafhangige reguleringsmyndigheder forholder det
sig omvendt. De ser en fordel i, at politikerne delegerer magt til regule-
ringsmyndigheden, som far ansvaret for den konkrete reguleringsaktivitet.
Politikerne behgver ikke at blive blandet ind i tekniske detaljer, men kan
holde sig til at udstikke politiske mal- og retningslinier. Dernaest ser tilhaen-
gerne en fordel i, at reguleringsmyndigheden tvinges til at afgive beretnin-
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ger og oplysninger til ministeren, som skal videregive dem til Folketinget.
Herved sikres, at reguleringsmyndigheden ikke egenheendigt kan fare en
politik, der ikke er i overensstemmelse med et politisk flertal i Folketinget.

Telestyrelsen er som case sa&rdeles velegnet til at belyse problemstillin-
gen, fordi telemarkederne er blevet liberaliseret i EU gennem 1990’erne
(Melody, 1996). Danmark har veeret i front blandt de lande, der liberalise-
rede telekommunikationsmarkedet ved at liberalisere to ar fer den pakree-
vede dato, 1.1.1998, i EU. De nye aktarer pa telemarkederne er teleselska-
berne. En del af teleselskaberne rundt om i verden er tidligere statslige virk-
somheder, der er blevet privatiserede. Det geelder i f.eks. Storbritannien,
hvor British Telecom var en af de farste statslige virksomheder, hvis aktier
blev solgt. I Danmark har vi set en tilsvarende udvikling, hvor Tele Dan-
marks aktier blev solgt til et amerikansk selskab, Ameritech (senere SBC) i
1990’erne (Greve, 2000a; Greve & Viborg Andersen, 2001). | den ameri-
kanske reguleringslitteratur har man beskeeftiget sig med, hvorvidt regule-
ringsmyndighederne kom i lommen pa virksomhederne (“capture”). | Mar-
vin Bernsteins udlaegning af teorien om “capture” haevdes det, at regule-
ringsmyndigheder gennemgar en livscyklus, hvor de farst er unge og vitale
og derneest langsomt eldes og giver efter for virksomhedernes gnsker. |
Stiglers udlaegning af teorien er det virksomhederne selv, der kraever regu-
lering af deres omrade med det formal at holde konkurrenter ude af marke-
det, fordi svagere konkurrenter antages ikke at kunne leve op til regule-
ringskravene (se Baldwin, Scott & Hood, 1998 for en gennemgang af de
amerikanske reguleringsteorier). Teoretisk kan uafhaengigheden dermed og-
sa veere uafhaengighed i forhold til virksomhederne. Dette perspektiv, hvor
interessant det i gvrigt er, vil ikke blive undersggt yderligere i dette skrift,
som primaert koncentrerer sig om forholdet til de politiske institutioner i re-
gering og Folketing. En vis afgraensning i skriftets fokus har fundet sted,
mere pa grund af manglende ressourcer end teoretisk og empirisk relevans.

Liberaliseringen af markedet betyder som navnt ikke, at al regulering
forsvinder. En reekke praktikere og forskere har papeget, at markedsliberali-
sering kreever efterfalgende regulering. Denne aktivitet med at omforme
reguleringen kaldes for “reguleringsreform” (OECD, 1997). Resultatet af
reformbestraebelserne i 1990’erne har derfor paradoksalt veeret “friere mar-
keder, flere regler” (Mogel, 1996). Der finder stadig regulering sted, men pa
en ny og omformet made. Regulering er atter blevet til landenes og EU’s
foretrukne policyinstrument (Majone, 1994, 1996, 1997).

Den danske Telestyrelse er etableret som en selvsteendig organisation
for at imgdekomme kravet om uafhaengig regulering. Telestyrelsen har faet

10



Privatisering — hvorfor s3 regulering?

sin egen lov, der ngje preeciserer arbejdsopgaver, arbejdsbetingelser og or-
ganisatorisk status. Telestyrelsen skal optraede fair over for de forskellige
teleselskaber, og ma ikke give nogen, f.eks. Tele Danmark, seerbehandling.
Internationalt ses en tilsvarende tendens med uafhaengige reguleringsorga-
ner (Hall, Scott & Hood, 1999; Parker, 1999; Ypsilanti, 1997).

Mens der eksisterer en raekke gkonomisk og juridisk baserede studier af
reguleringsproblematikken, vil dette studie anleegge et politologisk forvalt-
ningsperspektiv med vaegt pa organisation, interne arbejdsprocesser, for-
hold til politikere og centraladministration og samspil med organisationer i
omverdenen.

Herved far vi placeret faenomenet “uafhangige reguleringsorganer” i en
magt- og demokratisammenhang. Nar tendensen til at etablere uafhaengige
reguleringsorganer breder sig, vil behovet for at fa viden om disse uafhan-
gige organers placering i forvaltningen ogsa vokse. Derfor er en empirisk
baseret analyse af de farste erfaringer med uafhangige reguleringsorganer i
Danmark relevant.

Data og metode

Skriftet bygger pa dels et studie af den tilgeengelige litteratur om regulering
af privatiserede virksomheder, herunder teleselskaber, og dels et casestudie
af den danske Telestyrelse.

| farste del af skriftet diskuterer jeg udviklingen inden for reguleringste-
orien, som har undergaet store forandringer de senere ar. Dernast ser jeg
mere specifikt pa litteraturen om uafhangige reguleringsorganer. En del af
litteraturen om regulering og uafhangige reguleringsorganer handler om te-
leomradet. Det er den sektor, der oplever den starste veekst inden for de tid-
ligere infrastruktur-virksomheder. Det empiriske materiale omhandler isaer
lovgivningen i Danmark om den ny Telestyrelse samt Forskningsministeri-
ets og Telestyrelsens egne publikationer.

Der findes meget officielt materiale, herunder beteenkninger og opleaeg
om telepolitik. Pa Telestyrelsens hjemmeside www.tst.dk (17.06.2002) fin-
des blandt andet materiale om opbygningen af styrelsen. | forbindelse med
indferelsen af kontraktstyring er der publiceret meget materiale. Jeg har
haft god nytte af resultatkontrakterne og af virksomhedsregnskabet for
2000. Desuden findes der materiale om teleregulering i OECD regi, i Inter-
national Tele Union (ITU) og hos andre landes reguleringsorganer pa tele-
omradet. Her har jeg sarligt kigget pa det britiske Office of Telecommuni-
cation Regulation (Oftel).
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Det skriftlige materiale er blevet suppleret med fire interviews, som
blev foretaget i sommeren 2000. Interviewpersonerne var ngglepersoner i
og omkring den danske Telestyrelse. Interviewene er efterfalgende skrevet
ud. Der er ikke bragt citater direkte i teksten, men interviewene er brugt
som en informationskilde til at afdeekke baggrund og initiativer fra Telesty-
relsen.

Skriftets opbygning

| skriftet undersgges problematikken om uafhaengige reguleringsorganer pa
falgende made:

| kapitel 2 gives en oversigt over udviklingen i reguleringsproblematik-
ken. Her beskrives forholdet mellem de tre teet forbundne ngglebegreber:
Liberalisering, privatisering og regulering. Dernaest ses nermere pa de uaf-
hangige reguleringsorganer, hvor fokus sarligt er pa den britiske regulator
Oftel. Det diskuteres, hvordan uafhangighed kan forstas for regulerings-
myndigheder, og jeg opstiller en fortolkningsramme for begrebet uafhaen-
gighed.

| kapitel 3 opridses telepolitikkens nyere udvikling i Danmark. Her un-
dersages de forskellige faser, som telepolitikken har gennemgaet. Den mest
interessante faktor i denne sammenhang er forskningsministerens tidlige
erklering om, at telepolitikken er vigtig for Danmark. Med denne erklee-
ring blev telepolitikken hgjt prioriteret i den socialdemokratiske regering.
Den blev keedet sammen med en bredere politisk dagsorden om Danmark
som farende IT-nation.

| kapitel 4 er det Telestyrelsens reguleringsstrategier, som er i fokus. Det
vises, hvordan Telestyrelsen aktivt har sggt at markere sig selv og dansk te-
lepolitik pa den globale telepolitiske scene. Derved har Telestyrelsen ud-
fyldt sin rolle som uafhaengig telereguleringsmyndighed.

| kapitel 5 afrundes analysen med de veesentligste konklusioner. Jeg
fremhaver, at den danske Telestyrelse har forvaltet sin rolle som uafhaengig
reguleringsmyndighed ved at balancere mellem politiske hensyn og bran-
chehensyn i telemarkedet. Dette arbejde er dog lettet af en feelles vision hos
de politiske forligspartier og teleselskaberne om at gare teleydelserne bedre
og billigere og om at fa det danske liberaliserede telemarked til at virke. Te-
lestyrelsens model for en moderne reguleringsmyndighed kan derfor poten-
tielt fungere som forbillede for andre typer af reguleringsmyndigheder.

12



Kapitel 2
Uafhangige reguleringsmyndigheder:
teorier og modeller

Hvad er regulering?

Regulering er en klassisk funktion for den offentlige forvaltning. Regule-
ring kan bruges synonymt med f.eks. styring eller kontrol. | dette skrift
bruges en mere afgraenset opfattelsen af regulering, som tager udgangs-
punkt i falgende definition af regulering: “En kontinuerlig og fokuseret
kontrol af aktiviteter, som er veerdsat af samfundet, der udgves af en offent-
lig myndighed pa grundlag af lovgivning” (Selznick, 1985 citeret i Majone,
1996: 9). Det vigtige er her, at regulering ses som en kontinuerlig aktivitet,
og dermed er regulering ikke en del af Folketingets daglige aktiviteter, som
f.eks. lovgivningsarbejde. Reguleringsmyndigheden er adskilt fra de perso-
ner eller organisationer, der reguleres (Mitnick, 1980: 20). Regulering, spe-
cifikt i forhold til teleselskaber, forstas i det falgende pa denne made:

Regulering er de processer gennem hvilke, formelle og uformelle standarder el-
ler regler fastseettes (for f.eks. priser, kvalitet eller adgang til serviceydelser);
kontrol med at disse standarder og regler bliver fulgt; tildeling af sanktioner i
forhold til ugnsket adfeerd (Hall, Scott & Hood, 1999: 15-16).

Hvad skal reguleres?

| litteraturen om regulering af telemarkederne peges der ofte pa tre omra-
der, som reguleringen skal koncentreres om: Prisregulering, social regule-
ring og markedsadgangsregulering.

Prisregulering er den reguleringstype, der oftest kommer i fokus. Nar
virksomhederne ikke er i fuld konkurrence, er det reguleringsmyndighedens
opgave at sgrge for, at virksomhederne ikke tager ekstra hgje priser for de-
res ydelser til forbrugerne. En af reguleringsmyndighedens fornemste op-
gaver er saledes at beskytte forbrugerne, blandt andet fordi priserne sam-
mensaettes pa en made, der kan veere vanskelig at gennemskue for den en-
kelte forbruger, hvilket kan heemme dennes reelle mulighed for valg mel-
lem forskellige operatarer. Desuden kan televirksomheder veere fristet af
krydssubsidiering, det vil sige, at de flytter penge fra et profitabelt omrade
til et mindre profitabelt omrade for at deekke tab. Det er der forbud mod i
lovgivningen, og derfor har reguleringsmyndigheden en opgave med at ef-
terse, at det ikke sker.
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Social regulering betegner den form for regulering, hvor regeringen gn-
sker at opna andre mal end kun at skabe lave priser. Det kan vaere fremme
af politiske og sociale mal, som f.eks. betjening af geografiske yderomra-
der. Det kan ogsa vere tilvejebringelse af tjenester for svage grupper, f.eks.
handicappede. Hvis Folketinget har skrevet de formal ind i lovgivningen, er
det reguleringsmyndighedens opgave at tilse, at de bliver opfyldt af de pri-
vatiserede teleselskaber.

Markedsadgangsregulering betegner den situation, at nye virksomheder
skal have adgang til at komme ind og konkurrere med de etablerede virk-
somheder. Det har ofte veeret et problem, at de enkelte stater gnskede at be-
skytte deres egne virksomheder mod konkurrence udefra. Regulerings-
myndigheden skal skaffe markedsadgang.

Den ny reguleringsmodel sammenlignet
med den gamle reguleringsmodel

Der er flere grunde til, at regulering af privatiserede statslige selskaber er
blevet relevant.

Liberalisering af markederne: | EU har der fundet en omfattende libera-
lisering eller deregulering af markederne for infrastruktur sted. Det betyder,
at regler fiernes, lempes eller standardiseres. Formalet har veeret at skabe
konkurrence pa de tidligere monopoler pa infrastrukturomrader, som natur-
gas, el, jernbanedrift, postforsgrgelse og telekommunikation. | begyndelsen
af liberaliseringsprocessen troede politikerne og forskerne, at behovet for
regulering gradvist ville forsvinde i takt med, at konkurrence indfandt sig
pa de forskellige markeder. Pa en raekke af infrastrukturomraderne har det
vist sig ikke at holde stik. Der er stadig ufuldkommen konkurrence, og der-
for er der fortsat behov for regulering.

Privatisering af gerskabet til offentlige virksomheder: Starstedelen af
infrastrukturvirksomhederne inden for EU har tidligere veeret ejet af staten.
Samtidig med at liberaliseringen af markederne begyndte, startede der ogsa
en privatiseringsproces i mange lande verden over (Hodge, 2000). | Dan-
mark blev en reekke selskaber privatiseret i lgbet af 1990erne, og staten fik
knap 40 mia. kr. i indteegter fra salget (Greve, 2000a). Fortalerne for priva-
tisering mener, at virksomhederne vil blive drevet mere effektivt under pri-
vat ejerskab, fordi ejerne vil have stgrre incitament til at skabe overskud,
nar de selv far del i det, i modsetning til politiske ejere, som er begraenset
til at bruge overskuddet til eksempelvis at nedbringe statsgeelden.

I den gamle reguleringsmodel var ministeren bade reguleringsmyndig-
hed og ejer. Den regulerede virksomhed var ofte et statsligt monopol. Pa te-
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lemarkedet var Tele Danmark i begyndelsen af 1990’erne den dominerende
udbyder. Pa naturgasomradet var DONG det dominerende statslige selskab.
P4 jernbaneomréadet havde DSB monopol pa at kere tog pa hovedstraeknin-
gerne. Danmark har dog haft et regionalt islet i de offentlige erhvervsvirk-
somheder i form af regionerne i DONG og pa telemarkedet far 1990. Alli-
gevel har det offentlige haft monopol pa udbydelsen af infrastrukturopga-
ver, og konkurrenter har ikke kunne komme ind pa markedet.

Figur 1. Den gamle og den nye reguleringsmodel

Den gamle reguleringsmodel

Ministerium

Reguleringsmyndighed

Regulering og ejerskab

| Monopolvirksomhed |

Den nye reguleringsmodel

| Ministerium |

Uafhengig
reguleringsmyndighed

Regulering

Y

Y Y A 4
| Privat A/S | [ (evt) Stats A/S | | Privat A/S |

| den nye reguleringsmodel er forholdene forandrede. Nar statslige virk-
somheder privatiseres, skal ministeren ikke lzengere koncentrere sig om at
veere ejer. Ejerfunktionen nedtones til fordel for reguleringsfunktionen. Re-
guleringsfunktionen varetages ikke laengere i centralstatsligt regi i et depar-
tement. Reguleringsfunktionen kan i stedet delegeres til en uafheaengig regu-
leringsmyndighed. Der skabes konkurrence, hvilket gger antallet af virk-
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somheder pa markedet. Den ny uafheaengige reguleringsmyndighed skal
derved regulere en raekke selskaber, hvoraf nogle stadig kan veere statsligt
ejede, men hvor der vil veere flere private eller privatiserede selskaber i
blandt. Der er dog en tendens til, at tidligere monopolselskaber bevarer de-
res dominerende markedsposition i et stykke tid (som Tele Danmark har
gjort det i Danmark).

Regulering foregar ikke i et tomrum. Inden for reguleringsteorien tales
om begrebet et organisatorisk reguleringsrum” (Hancher & Moran, 1998;
Hall, Scott & Hood, 1999; Thatcher, 1998). Dette perspektiv leegger op til
at forsta regulering i dens seerlige historisk-institutionelle kontekst (se ogsa
Steinmo, Thelen & Longstreth, 1992). Det betyder, at bade formelle regel-
s&t og uformelle normer og veerdier skal analyseres i reguleringsmodellen
for telemarkedet. Regulering af telemarkedet i Danmark kan dermed ikke
forstds uden at inddrage den specifikke telepolitiske strategi, som den dan-
ske regering har fert historisk og i nutiden. En analyse af regulering af te-
lemarkedet i Danmark ma ses i lyset af den forvaltningskultur, der eksiste-
rer i Danmark, og som har praeget centraladministrationens opbygning og
virkemade.

Uafhaengige reguleringsmyndigheder

| litteraturen om regulering af infrastrukturvirksomheder har fremkomsten
af uafhaengige reguleringsorganer veeret genstand for en del opmaerksom-
hed. 1 USA har man kendt til feenomenet i en lang arraekke, men faeenome-
net er farst senere kommet til Europa som falge af liberalisering af marke-
derne for infrastruktur (Majone, 1996).

Reguleringsmyndigheders uafhaengighed diskuteres iseer i forhold til det
politiske niveau, hvor reguleringsmyndigheden afskaermes fra direkte ind-
greb fra regering og Folketing.

Hvorfor skal reguleringsmyndigheder veere uafhaengige? Og hvordan
sikres denne uafhaengighed i givet fald? Argumenterne for uafheengighed er
falgende:

Formdt krav om adskillelse mellem poalitiske organer, reguleringsmyn-
dighed og operatarer: Kravet om formel adskillelse mellem den, der regu-
lerer infrastruktur-virksomheder, og dem, der driver eller ejer virksomhe-
den, er opstaet i takt med liberaliseringen af telemarkedet. EU’s direktiver
kreever saledes, at der er en adskillelse mellem reguleringsmyndigheden og
driftsherren. Dette skaber bedre muligheder for konkurrence.

Trovaardighed: Regulering af priser, sociale mal og markedsadgang skal
fremsta troveerdig over for virksomheder, der udsettes for regulering, over
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for forbrugerne og over for fremtidige virksomheder, der gnsker at komme
ind pa markedet. Den trovaerdighed kan veere vanskelig at opretholde, hvis
politikerne for ofte blander sig i reguleringspraksis. Tesen er, at virksomhe-
der bedre kan formulere deres forretningsstrategier, nar de har filtro til, at
reguleringsmyndigheden kun lader sig lede af telefaglige hensyn, og ikke
tager kortsigtede politiske hensyn. Troveerdigheden er ogsa vigtig for inve-
storer, der ikke gnsker at fa skabt unedig tvivl om deres investeringer. | den
teoretiske litteratur er argumentet om troveerdighed fremfert af blandt andet
Horn (1995) og Majone (1996).

Erfaringer fra Storbritannien med uafhangige regule-
ringsmyndigheder

Storbritannien var det forste europeeiske land, der oprettede en uafhaengig
teleregulator. Derfor er denne case interessant at diskutere. | litteraturen har
teleregulering i Storbritannien veeret genstand for opmaerksomhed i en
raeekke komparative studier (Hall, Scott & Hood, 1999; Hulsink, 2001; Par-
ker, 1999; Thatcher, 1998, 19993, 1999b).

De britiske uafhangige reguleringsmyndigheder pa naturgas-, el- og te-
leomradet er oprettet efter, at den britiske stat privatiserede de pageldende
industrier. Det er vaesentligt at skelne mellem den formelle opbygning af de
britiske reguleringsmyndigheder og den praktiske virksomhed, som finder
sted i reguleringsmyndighederne.

Formelt set er reguleringsmyndighederne opbygget pa felgende méade
(Thatcher, 1998: 124-128): Gennem lovgivningen for f.eks. teleomradet fin-
des magten til at udstede licenser til operaterer hos ministeren. Ministeren
har det formelle overordnede ansvar for telereguleringen og kan geres an-
svarlig over for parlamentet for sine handlinger. Det daglige ansvar for re-
guleringen er overladt til reguleringsmyndigheder som f.eks. Office of Te-
lecommunications (Oftel) pa teleomradet. Men den britiske lovgivning pa
teleomradet var meget bredt formuleret. Derfor blev en del af lovens prakti-
ske udmgntning og implementering pa teleomradet overladt til regule-
ringsmyndigheden. Det britiske system udmaerker sig desuden ved, at mag-
ten gives til generaldirektgren for reguleringsmyndigheden ved, at denne
udpeges for en femarig periode. Magten ligger saledes formelt set i embe-
det som generaldirekter.

De opgaver, reguleringsmyndigheden blev sat til at lgse, var falgende:
sikre forsyningssikkerhed, sikre forbrugerbeskyttelse, skabe konkurrence
pa markedet, sikre rammer for forskning og udvikling, beskytte miljget og
beskytte udvalgte vitale former for service (som f.eks. alarmberedskab) og
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beskytte seerligt svage grupper (som f.eks. blinde og handicappede) (That-
cher, 1998: 126). En raekke af opgaverne overlapper med de opgaver, som
en konkurrencemyndighed har.

Det sarlige ved den britiske model er som naevnt, at lovgivningen ikke i
detaljer har beskrevet reguleringsmyndighedens befgajelser. Det har betydet,
at der har veeret et stort raderum for de britiske reguleringsmyndigheder til i
praksis at fylde rollen som reguleringsmyndighed ud. Skiftende britiske di-
rektgrer af Oftel har gjort meget ud af at veere synlige over for de selskaber,
som skal reguleres og over for offentligheden.

Oftel blev dannet i 1984 efter privatiseringen af British Telecom, som
fik en mindre konkurrent i Mercury. Oftel har veeret genstand for en intens
analyse i Hall, Scott & Hood (1999), hvilket det falgende bygger pa.

Organisationen i Oftel var en traditionelt afdelingsopdelt organisation
med kun fa tvaergaende enheder. Generaldirektaren, Don Cruishank, &nd-
rede organisationen i retning af mere projektorientering. Dette faldt natur-
ligvis ikke i alle medarbejderes smag, men generaldirektaren mente, at det
var ngdvendigt, da meget af Oftels arbejde i opbygningsfasen var policyo-
rienteret. Resultatet var en mere slagkraftig organisation, der var i stand til
at seette dagsordenen for regulering af telemarkedet.

Relationerne til British Telecom var karakteriseret ved, at British Tele-
com i en lang periode stadig havde varet den dominerende spiller pa mar-
kedet og ikke havde nogen naevneverdig konkurrence fra Mercury. Oftel
var ivrig efter at lade nye spillere komme til (Hall, Scott & Hood, 1999:
89), hvilket besveerliggjorde forholdet.

Samspillet med ministeriet var iseer preeget af, at Handels- og Industri-
ministeriet (Department of Trade and Industry) var den anden dominerende
spiller i reguleringsspgrgsmalet. Handels- og Industriministeriet skulle kon-
sulteres, nar Oftel traf en beslutning. Der var hyppig kontakt mellem Oftel
og Handels- og Industriministeriet pa alle niveauer og ofte flere gange dag-
ligt (Hall, Scott & Hood, 1999: 90).

Oftels relationer til andre styrelser kunne vaere anstrengt, fordi Oftel var
sa synlig i den offentlige debat. Det var ikke altid, at andre reguleringsin-
stanser fglte sig deekket ind af Oftels markeringer udadtil i regulerings-
spargsmal af mere generel karakter (Hall, Scott & Hood, 1999: 95).

| forhold til Europakommissionen har Oftels relationer veeret positive,
da Europakommissionen har set Oftel som den reguleringsinstans, der var
lengst fremme pa sit felt. Europakommission har derfor Iyttet til Oftel og
veeret imgdekommende over for Oftels synspunkter. Det er sikkert, at man-
ge andre regulatorer ikke ville fa samme behandling som Oftel i EU. Det er
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blevet haevdet, at direktiverne om teleregulering fra EU i hgj grad bygger
pa de britiske erfaringer, og her har Oftel med stor sandsynlighed veeret en
prominent spiller.

| fglge Hall, Scott & Hood (1999: 199-200) kan der drages falgende
konklusioner fra studiet af Oftel: For det ferste er den organisatoriske og
kulturelle kontekst i Storbritannien vigtig for at forsta Oftels baggrund og
handlinger. Oftel blev dannet som et af de farste reguleringsorganer til at
regulere en i 1980’erne nyligt privatiseret industri. | lang tid var British Te-
lecom dominerende, hvilket betad, at en del af de gamle rutiner kunne fort-
sette, samtidig med, at Oftel forsggte at heevde sin position som delvist
uafheengig af ministeren og ministeriet. For det andet kan regulerings-
organer ikke forstas alene ved at se pa den enkelte generaldirekters hand-
linger. Regulering er en kompleks aktivitet, der involverer hele Oftel som
organisation og foregar i samspil med en reekke andre aktarer.

Uafheengighed: en forstaelsesramme

"Uafhaengighed” er et omdiskuteret begreb i forskningen om regulering
specifikt og i den samfundsvidenskabelige forskning generelt. Uafhaengig-
hed foranlediger spargsmalet: ”"Uafheengig i forhold til hvad og til hvem?”

Da uafhaengighed fremstar som et centralt begreb for at forsta regule-
ringsmyndighedernes nye rolle og funktion over for privatiserede virksom-
heder, vil jeg i det fglgende skitsere en ramme for analyse af regulerings-
myndigheders uafhangighed pa markeder, hvor privatiserede virksomhe-
der opererer.

Uafheengighed i den politologiske litteratur diskuteres primaert som uaf-
heengig i forhold til regering og Folketing og Europakommissionen (Majo-
ne, 1996; 1999). Uafhangighed i forhold til regering og Folketing kan pa
baggrund af de britiske erfaringer tolkes i flere dimensioner.

1) Soergsmalet om ministerens og regeringens direkte indblanding. Kan
den ansvarlige ressortminister blande sig i konkrete sager eller strategiske
beslutninger i reguleringsmyndigheden? Hvordan er den formelle beslut-
ningskompetence fordelt mellem ministeren og direktaren for regulerings-
myndigheden?

2) Yoergsmalet om klageadgang. Kan virksomheder og forbrugere kla-
ge direkte til ministeren eller gar klagerne til et uafheengigt klagesystem?
Far reguleringsmyndigheden lejlighed til at besvare klagerne eller hares
den i sagernes substans?

3) Soergsmalet om ledelsesretten. Er det ministeren, der formelt set an-
seetter det relevante personale, og har denne mulighed for at blande sig i
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personalegruppens sammensetning og arbejdsopgaver? Eller har direkte-
ren for reguleringsmyndigheden adgang til at selv at ansatte sit eget perso-
nale uafhaengigt af de statslige personaleregler?

4) Yergsmalet om policyformulering. Er det regering og Folketing, der
suverant fastleegger politikken for, hvordan reguleringen skal forega? Eller
har reguleringsmyndigheden kompetence til selv at lancere nye initiativer?
Kan reguleringsmyndigheden satte nye standarder for produkter og skabe
ny politik pa teleomradet?

5) Soergsmalet om den gkonomiske afhaangighed af regering og Folke-
ting. Far reguleringsmyndigheden gkonomiske ressourcer direkte fra rege-
ring og Folketing pa en arlig basis gennem finansloven? Er regulerings-
myndigheden afhaengig af finanslovsforhandlingernes udfald? Eller har re-
guleringsmyndigheden andre indtaegtskilder, som den finansierer sin regu-
leringsaktivitet med?

Figur 2. Reguleringsmyndigheders uafhamngighed

Dimension Spargsmél Fortolkning
Beslutning Kan ministeren gribe ind i konkrete ~
faglige sager og omstade konkrete
afgerelser? I den grad, der kan
Strategisk Kan ministeren tage strategiske be- svares “nej” pa dis-
beslutning slutninger om teleregulering? se spergsmal, i den
Ledelse og Geelder de statslige ledelsesvilkar og grad er regulerings-
personaleforhold personaleregler for reguleringsmyn- myndigheden uaf-
digheden? heengig af minister
- - — - og Folketin
Policyformulering Kan ministeren formulere policy 9 g
selvsteendigt uden om regulerings-
myndigheden?
@konomi Finansierer Folketinget og regering
reguleringsmyndigheden?

Det vaesentligste — og svaereste — element at vurdere er dog, hvorvidt regu-
leringsmyndigheden fremtreeder som trovaerdig i sin praksis. Troveerdighed
er en afgagrende faktor for, om virksomhederne retter sig efter regulerings-
myndighedens afgarelser. Troveerdighed er ogsa vigtig for modtagelsen af
initiativer til ny policy hos bade etablerede virksomheder og kommende
virksomheder pa et marked.
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Konklusion

| dette kapitel har der veeret fokus pa uafhaengige reguleringsmyndigheder,
herunder reguleringsorganer specielt i telesektoren. Uafhzngige regule-
ringsmyndigheder er et nyt element i forvaltningsstrukturen i mange lande.

| det foregdende er det beskrevet, hvordan reguleringsmyndigheders
uafhaengighed kan defineres og analyseres ud fra en raekke dimensioner.
Disse dimensioner er: 1) Beslutningskompetencen mellem minister og di-
rektgren for reguleringsmyndigheden; 2) klageadgang til ministeren; 3) le-
delsesretten; 4) muligheden for at skabe policy; 5) det skonomiske ressour-
cegrundlag for reguleringsmyndighedens arbejde.

Graden af uafhaengighed kan males pa disse fem dimensioner. Hvis re-
guleringsmyndigheden kan svare "nej” til alle fem spargsmal i skemaet, sa
vurderes reguleringsmyndigheden at veere uafhaengig af regering og Folke-
ting i udgvelsen af sin reguleringsaktivitet. Omvendt hvis der kan svares
"ja” til alle fem spargsmal, vurderes reguleringsmyndigheden at vaere me-
get afhaengig af regering og Folketing. Endelig er troveerdigheden i omver-
denen vigtig for at forstd myndighedens uafhaengighed, idet trovaerdighed
kan opfattes som en forudsatning for uafhzengigheden. For at kunne udgve
sin reguleringsaktivitet pa en effektfuld made er det afgerende, at man i
omverdenen opfattes som en troveerdig myndighed. Analyserammen bru-
ges i kapitel 4 og kapitel 5.
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Kapitel 3
Dansk telepolitik: fra beskyttelse af monopol til
fremme af konkurrence

Liberaliseringen af telemarkedet i Europa og Danmark er beskrevet i man-
ge sammenhange (Eliassen & Sjevang, 1999: Melody, 1996). Telemarke-
det blev udset i det daveerende EF til at veere spydspids for det indre mar-
ked. Liberalisering sker af fastnet, af mobiltelefoni og af samtaletrafik. Li-
beralisering har medfert en udvikling i relationen mellem det nationale re-
guleringsniveau og det europaiske reguleringsniveau (Majone, 1996). Den
ny konkurrence har endret pa relationerne mellem staten og teleselskaber-
ne efter, at teleselskaberne er blevet privatiserede og markedet er blevet
konkurrencepraeget. Hvordan telestyrelserne agerer regulatorisk, afhsenger
af statens opbygning (Thatcher, 1998; Hulsink, 2001).

| dette kapitel vil vi koncentrere os om den danske udvikling pa teleom-
radet. Ferst vil vi se pa dansk telepolitik i 1990’erne. Hvilke principper
byggede telepolitikken pa? Hvordan blev telepolitikken implementeret?

Udviklingen i dansk telepolitik 1995-2000

Den danske telepolitik er blevet dannet gennem et szt af lovgivning i labet
af 1990’erne. Da Tele Danmark blev omdannet til aktieselskab i 1990, stod
det Klart, at teleliberalisering var pa vej under en eller anden form. | EU’s
tidsplan skulle liberalisering og en endring i reguleringsmaden finde sted
inden udgangen af 1998. | det felgende beskrives de veesentligste lov-
komplekser og de tilhgrende konsekvenser for telereguleringen, herunder
Telestyrelsens rolle.

I 1995 lancerede regeringen sit bud pa en ny dansk telepolitik. Forsk-
ningsminister Frank Jensen (S) stod i spidsen for arbejdet. Regeringen fast-
lagde en forholdsvis ambitigs malseetning:

Regeringens hovedmalsatning for telepolitikken er, at vi i Danmark inden ar
2000 skal have verdens bedste og billigste teleydelser (Forskningsministeriet,
1995: 15).

Regeringen havde ogsa et mere langsigtet mal med sin telepolitik:

Set i et bredere perspektiv er en velfungerende telesektor praeget af veekst og in-
novation, ogsa af stor betydning for dansk erhvervslivs konkurrenceevne og for
mulighederne for at sikre effektiviseringer og serviceforbedringer i den offentli-
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ge sektor. Det geelder iser for det veesentlige veekstpotentiale, der ligger i at
fremme nye og innovative anvendelser pa IT-omradet. Telepolitikken ma ind-
rettes, si dette veekstpotentiale udnyttes bedst muligt (Forskningsministeriet,
1995: 15).

Midlet til at sikre malet for regeringen i 1995 var at skabe en effektiv kon-
kurrence pa telemarkedet. Og regeringen var parat til at male graden af
konkurrence pa markedet:

Malestokken for, om det reelt lykkes at sikre en effektiv konkurrence, vil veere
den konkrete markedsudvikling, herunder om nye markedsakterer oplever vee-
sentlige barrierer i forbindelse med deres indtreengning pa det danske marked
(Forskningsministeriet, 1995: 17).

Regeringen mente ikke, at den almindelige konkurrenceregulering ville
kunne sikre dette mal. Der var behov for specifik sektorregulering af tele-
omradet:

De sektorspecifikke regler skal blandt andet sikre, at der ogsa i praksis er fri og
aben adgang til de enkelte markeder inden for telesektoren (...). Sektorspecifik-
ke regler vil desuden veere ngdvendige for at sikre fair og lige adgang til “be-
graensede ressourcer”, som f.eks. frekvensressourcer, nummerressourcer, ad-
gang til arealer, hvor der kan nedgraves yderligere kabler, opsattes sendemaster
mv. uden kreenkelse af privates rettigheder, adgang til eksisterende alternativ in-
frastruktur mv. (Forskningsministeriet, 1995: 18).

Regeringen var opmarksom pa relationen mellem de nationale regule-
ringsmyndigheder og reguleringen fra EU’s side:

Der ma desuden sikres en fornuftig “arbejdsdeling” mellem EU-reglerne pa te-
leomradet og de nationale regler. Det ma herunder afklares, pa hvilke omrader
det er i Danmarks interesse, at der bliver felles europaiske rammer for telesek-
toren og hvilke dele af telepolitikken, der bar overlades til det nationale niveau
(Forskningsministeriet, 1995: 21).

Regeringen var Klar over, at konkurrencen betyder, at Tele Danmark skal
presses i forhold til sin dominerende stilling pa markedet. Regeringen satte
derfor et mal for, hvad konkurrencen skal fare til:

Sikring af fair og lige konkurrencevilkér er szrligt vigtigt, hvis der skal sikres
reel konkurrence inden for telesektoren, fordi udgangspunktet ved indfarelse af
fuld liberalisering, som tidligere naevnt, vil veere en seerdeles “skaev” markeds-
struktur, hvor ét selskab, Tele Danmark A/S, i udgangssituationen har en alt-
dominerende stilling. Det er derfor ngdvendigt med rammer, der aktivt kan
hjeelpe konkurrencen pa vej (Forskningsministeriet, 1995: 27).
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Overvejelserne fra regeringens side drejede sig iseer om en aben radigheds-
stillelse af net og tjenester pa omraderne telefoni, basal infrastruktur og of-
fentlige mobil- og personsggningsnet og sammenkoblingen af disse (Forsk-
ningsministeriet, 1995: 35).

Politisk fik forskningsministeren i november 1995 forhandlet en prin-
cipaftale hjem om “total liberalisering af telesektoren i Danmark medio
1996 (Principaftalen, 1995). Den blev indgaet mellem Socialdemokratiet,
Venstre, Det Konservative Folkeparti, Socialistisk Folkeparti, Det Radikale
Venstre og Centrum Demokraterne. Datoen for liberaliseringen af den dan-
ske telesektor blev fremrykket til 1996.

| principaftalen fra 1995 gentages malet fra rapporten om, at danskerne
skal sikres “verdens bedste og billigste teleydelser” inden ar 2000, at midlet
hertil er reel konkurrence, og at et yderligere mal er at sikre danske virk-
somheders konkurrenceevne i EU. Formalene i principaftalen afspejler,
nogle gange ordret, indholdet i rapporten om Bedst og billigst gennem redl
konkurrence (Forskningsministeriet, 1995). Principaftalen er en totrins ra-
ket, som bestar af trin 2A og trin 2B. Lovgivningen fremszttes derfor se-
kventielt i lgbet af 1996.

Elementerne i principaftalens trin 2A omhandler forsyningspligt, infra-
strukturliberalisering, forelgbige rammer for samtrafik, en uafheengig til-
synsmyndighed og effektive klageinstanser, fremme af yderligere konkur-
rence pa mobilomradet, konkurrenceforhold i telesektoren, sendernet til ra-
dio og tv samt teleselskabers mulighed for at drive radio- og tv-program-
virksomheder. Elementerne i trin 2B omhandler forbrugerinteresser, en
egentlig samtrafikregulering, en ny radiofrekvenslovgivning, ny lovgivning
pa nummeromradet, graveadgang, adgang til bygninger, opstilling af ma-
ster mv.

Om etableringen af en uafhzengig tilsynsmyndighed hedder det i prin-
cipaftalen:

Telestyrelsens uafhzengighed som generel tilsynsmyndighed pa teleomradet sik-
res. Det vil indebeere afskaering fra den nuveerende klageadgang fra Telestyrel-
sen til Forskningsministeriet samt afskaering af adgangen til instruks fra mini-
steriet til styrelsen i forbindelse med tilsynsopgaver og enkeltafgarelser i den
forbindelse (Principaftalen, 1995: 6).

Endvidere hedder det, at forholdet til konkurrencelovgivningen ber afkla-
res, herunder fordelingen af arbejdsopgaverne mellem Telestyrelsen og
Konkurrencestyrelsen.

Ved et tilbageblik i 1999 i en telepolitisk redegarelse kaldet Sund kon-
kurrence og aagte valgfrihed undersggte regeringen, om malsetningerne fra

24



Dansk tdepolitik: fra beskyttelse af monopol til fremme af konkurrence

1995 blev indfriet i forhold til produktudbuddet, produktudviklingen, pri-
serne og konkurrencen.

Produktudbuddet: Der skete en “betydelig udvikling, som gar, at der i
dag [1999] er over 50 forskellige alment udbudte teleprodukter pa marke-
det” (Forskningsministeriet, 1999: 40). | redegerelsen fremhaves det, at er-
hvervslivet desuden far skraeddersyet sine produkter, sa produktvariationen
er reelt starre end det anfarte tal pa 50 produkter.

Produktudviklingen: Produktudviklingen far ogsa tommelfingeren op-
ad, og det konstateres ikke overraskende, at produktudviklingen er starst pa
de markeder, hvor der et starst konkurrence. Forskningsministeriet haefter
sig ved “et useedvanligt flot udbud af konvergensprodukter pa tveers af fast-
net og mobilnet, sammenholdt med andre lande” (Forskningsministeriet,
1999: 40), og her teenkes der maske seerligt pa “Duet”’-produktet fra Tele
Danmark?

Priserne: Det er blevet billigere at bruge telekommunikation, fastslar
Forskningsministeriet i 1999. Sammenlignes prisniveauet fra 1995 med
1999 “er det tydeligt, at liberaliseringen virkeligt har gjort en forskel. Dan-
mark er pa en reekke omrader blevet et langt bedre teleland prismaessigt set.
Samtidig er prisfaldet starst pa de mest konkurrenceeffektive delmarkeder”
(Forskningsministeriet, 1999: 40).

Konkurrencen: Det konstateres i sammenfatningen, at indtraengningen
af teleselskaber pa det danske marked har veeret succesrig. Der er kommet
mange aktearer til, og der er forskellige markedsstrategier under afpravning.
Der findes ogsa selskaber, der “kun” tiloyder ydelser og som ikke har no-
gen infrastruktur selv. Disse udbydere lejer sig ind pa den eksisterende in-
frastruktur. Der er stor konkurrence pa udlandstelefoni (samtaledelen), mo-
biltjenester samt internettrafik. Af ulgste problemer naevnes, at der er for
“sma konkurrencemarginer”, og at der ikke tzenkes nok i innovative inve-
steringer. Der mangler endvidere konkurrence pa en raekke delmarkeder;
det geelder markedet for samlede abonnementslgsninger til private samt
markedet for avancerede IT-tjenester. Hvad angar samlede abonnements-
lasninger til private forbrugere, konstateres det, at Tele Danmark stadig er
dominerende. Forskningsministeriet slar fast, at konkurrencen skal drive
veekst og innovation frem.

Redegarelsen og de efterfalgende politiske dreftelser ferte til indgaelsen
af en ny politisk aftale den 8. september 1999: Principaftale om sigtelinier
for telepolitikken — danskernes adgang til netvagrkssamfundet.

I denne aftale bekraefter regering og opposition hinanden i at gere en
serlig indsats for IT- og teleomradet med henblik pa at styrke danskerne i
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netveerks- og IT-samfundet. Det var baggrunden for, at statsministeren se-
nere i nytarstalen 1. januar 2001 kunne sige: “Jeg vil gerne have et Dan-
mark, der ganske enkelt er verdens bedste IT-nation.”

| aftalen understreges det, at telepolitikken “skaber fundamentet for net-
veerkssamfundet”. Telepolitikken tildeles dermed en ny og mere ophgjet
rolle. Frem for blot at veere et middel til konkurrenceabning fordi EU og det
globale marked kreever det, er telepolitikken nu et led i regeringens over-
ordnede politik om Danmark som et “godt samfund at leve i”. Teoretisk
kan man tale om et "two-level game”, hvor telepolitikken hives ud af sin
vante sfeere og ind i et nyt og endnu starre spil.

Konkret opstillede regeringen skeerpede krav til telepolitikken, idet den
ville fremme en markedsudvikling, der farer til innovation og veekst, og
samtidig sikre alle danskere adgang til de moderne kommunikationsmidler
(kursiv i original). Den konkrete lovgivning skal tage tre veje ifglge politi-
kerne: 1) sikre at teknologiske landvindinger finder vej ud til forbrugerne,
2) sikre at forbrugerne kan gennemskue markedets tilbud og 3) sikre at
prisudviklingen fortsat hviler pa princippet om bedst og billigst, hvor begge
dele veegtes lige meget.

Dermed bekraefter den politiske aftale, at Telestyrelsens opgaver er vig-
tige, og at Telestyrelsen er en vigtig brik i regeringens bestraebelser pa at na
sine mal. | aftalen gennemgas dernest en raekke konkrete punkter, hvor Te-
lestyrelsen skal sette ind eller forsteerke sit allerede igangveerende engage-
ment.

Vurdering af den danske telepolitiks udvikling

Den danske telepolitik kan dermed karakteriseres pa felgende made: Tele-
politikken fulgte, i den betragtede periode, den overordnede internationale
og globale linie, dvs. i retning af markedsliberalisering, deregulering, regu-
leringsreform, opprioritering af IT og telekommunikation for samfundets
borgere.

Danmark har pa et tidligt tidspunkt i omstillingsprocessen, dvs. far
mange andre sammenlignelige lande, taget en raekke offensive skridt blandt
andet ved at liberalisere markedet to ar fer planlagt. Denne beslutning hang
sammen med en samtidig beslutning fra regeringen om at privatisere Tele
Danmark. Allerede i 1995 kom et meget offensivt udspil i form af debatop-
legget Bedst og hilligst gennem red konkurrence (Forskningsministeriet,
1995). Senere har der foregaet et omfattende lovgivningsarbejde, hvor prin-
cipperne i blandt andet dette debatoplaeg er blevet fgrt ud i livet.
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Regeringens politik pa omradet har veeret ssmmenhaengende med hen-
syn til konkurrencefremme og valgfrihed. Alternativet med at beskytte sit
statsejede monopol eller hindre konkurrence fra udenlandske firmaer har
ikke veeret pa dagsordenen i Danmark. | debatoplaegget fra 1995 var det et
eksplicit politisk mal, at Tele Danmark skulle presses pa sine markedsande-
le, nar liberaliseringen af markedet indtradte.

Regeringen har vist sig villig til at evaluere og justere politikken i takt
med den hastige udvikling pa omradet. Den politiske aftale fra 1999 om
sigtelinier for telepolitikken viser, at regeringen tager telepolitikken alvor-
ligt og giver den en placering hgjt oppe pa den politiske dagsorden. Stats-
ministerens udmelding om Danmark som verdens bedste IT-nation var et
tegn pa denne prioritering, og udmeldingen blev et af mest omtalte emner
fra det ars nytarstale.

Telepolitikken overlades ikke kun til de fa indviede, men ses som en del
af en proces, hvor mange parter kan deltage. Telestyrelsen sidder inde med
kerneviden pa omradet, men regeringen benytter sig ogsa af teenketanke og
IT-branchen. De politiske aftaler er med til at holde Folketingets medlem-
mer interesserede i telepolitikkens udvikling. Sammenlignet med andre
lande er det straks vanskeligere at vurdere, hvor Danmark ligger placeret.
Andre lande har sat sig samme ambitigse mal, f.eks. i USA, hvor e-govern-
ment var pa daveerende vice-preesident Al Gores dagsorden for “reinventing
government”. Der bliver kaplgb om at blive verdens bedste IT-nation.

Der er sket et generelt skift fra kun at tale om “tele” til at tale om “kom-
munikation”. Telestyrelsens opgaver bliver tilsvarende udvidet. For
fremtiden skulle den maske omdgbes til “Kommunikationsstyrelsen”. Tele-
styrelsens rolle og placering skal fremover ses i forhold til Konkurrencesty-
relsen. | takt med at markedet bliver mere og mere praeget af konkurrence,
mindskes behovet principielt for en sektorbaseret reguleringsmyndighed.
Forholdet mellem telelovgivning og almindelig konkurrencelovgivning er
ogsa omtalt i principaftalen fra 1999, men det varer noget tid, inden pro-
blemet bliver reelt.

Konklusion

Telepolitikken blev udformet i midten af 1990’erne. En politisk steerk
forskningsminister, Frank Jensen (S), gik i front for at fa en ny telepolitik.
Efter international standard var telepolitikken pa det tidspunkt med fremme
i forreste linie. Briterne havde ganske vist privatiseret British Telecom i
1980’erne, men de havde ikke aktivt sggt at skabe konkurrence pa telemar-
kedet i samme omfang, som den danske regering satte sig for at gare. Mini-
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steren fik radgivning af departementet og af Telestyrelsen til denne politik.
Grundstenen til telepolitikken blev lagt i 1995 med publikationen Bedst og
billigst gennem redl konkurrence, som senere blev fulgt op af lovgivnings-
initiativer. Baggrunden var den internationale markedsudvikling pa teleom-
radet og udviklingen i EU om telepolitikkens centrale rolle. Hertil kom
EU’s prioritering om at liberalisere og regulere infrastrukturomraderne for
at skabe @get konkurrence, hvor teleomradet indgik som et centralt omrade.
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Kapitel 4
Telestyrelsens reguleringsstrategier

Dette kapitel analyserer, hvordan Telestyrelsen har handteret udfordringen
om at udvikle sig fra at veere en traditionel myndighed til at veere en mere
uafhaengig reguleringsmyndighed. Telestyrelsen befinder sig i en kontekst
praeget af forandring, hvor telemarkedets eksplosive udvikling har vendt op
og ned pa meget. Felgende spargsmal er relevante at undersgge: 1) Hvor-
dan er Telestyrelsens formelle uafheengighed udmentet i den danske lov-
givning, og hvilke problemer kan denne udmgntning give? 2) Hvordan har
Telestyrelsens reguleringspraksis pavirket graden af uafhangighed af rege-
ring og Folketing? I denne forbindelse vil vi blandt andet se pa, hvordan
kontraktstyring har udgjort den formelle ramme omkring relationen mellem
Forskningsministeriet og Telestyrelsen. 3) Hvordan har Telestyrelsens in-
ternationale engagement i den globale telepolitiske kontekst spillet en rolle i
Telestyrelsens reguleringspraksis? Pa baggrund af disse spargsmal og den
opstillede analyseramme i kapitel 2 undersgges Telestyrelsens rolle i den
danske telepolitik.

Figur 3. Telesektoren

/ EU \

OECD
WHO Folketinget
ITU
\ IRG /
Klagenevn -] Forskningsministeriet |--- Teleradet
L Telestyrelsen
Sonofon Tele Danmark A/S Tele2
Tele Danmark Mobil Telia
Tel_lq Cybercity
Mobilix Global One
debitel Interoute Danmark

Tele Partner mv.

Kilde: Telestyrelsen (2000D).
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Hvilke selskaber skal reguleres af Telestyrelsen?

Der kan skelnes mellem tre typer af teleselskaber: 1) Det gamle monopol-
selskab, Tele Danmark. 2) Selskaber, der allerede er pa markedet som kon-
kurrenter til Tele Danmark. 3) Selskaber, der gerne vil ind pa markedet.

Tele Danmark er langt det starste selskab med over 90 pct. af markedet
for fasttelefoni. Tele Danmark ejer desuden infrastrukturen, herunder det
ra kobber”, som de andre selskaber ma leje sig ind pa, hvis de skal tilbyde
deres kunder telekommunikationsprodukter.

Tele Danmark har fra starten vidst, at dets dage som absolut monopol
var talte, og at den traditionelle markedsandel derfor ville falde. Alligevel
har Tele Danmark ikke givet sig uden kamp. Eftersom det er langt det stor-
ste teleselskab, er det naturligt, at en stor del af Telestyrelsens tid og res-
sourcer ma ga til at behandle sager om Tele Danmark. Et sarligt omrade er
regulering af samtrafik. Regulering af samtrafik handler om reguleringen af
adgangen og betingelserne for andre teleselskaber for at bruge Tele Dan-
marks kabler og infrastruktur.

De selskaber, der allerede konkurrerer med Tele Danmark, har en inte-
resse i, at Telestyrelsen regulerer Tele Danmark pa en markant made. Ser-
ligt kan de nyere teleselskaber veaere opmaerksomme pa, om der eksisterer et
saerligt forhold” mellem Telestyrelsen og Tele Danmark. Isser omkring re-
gulering af samtrafikken har de nyere teleselskaber fundet, at Telestyrelsen
ikke har veeret skarp nok over for Tele Danmark.

Den tredje gruppe af selskaber er de, der endnu ikke er pa markedet,
men gnsker at komme det. For dem er det iseer regulering af markedsad-
gang, der naturligvis er vigtig. Dette geelder spargsmal som f.eks. hvordan
adgangsbetingelser er til det danske marked, om Tele Danmark beskyttes
mod konkurrence udefra og om allerede eksisterende konkurrenter som Te-
lia og Sonofon beskyttes mod nye konkurrenter.

Formelle rammer for Telestyrelsens uafhaengighed

Telestyrelsens opgave er at udmgante telepolitikkens overordnede malseet-
ning om verdens bedste og billigste teleydelser. Folketingets forventninger
og krav til Telestyrelsen er udtrykt i loven om Telestyrelsen. Folketinget har
palagt Telestyrelsen at lgse tre opgaver: 1) At skabe en sund og reel konkur-
rence. 2) At sgrge for forbrugerbeskyttelse for telekunderne. 3) At sikre at
begransede ressourcer udnyttes optimalt. Disse krav er keedet sammen med
den overordnede politik, der bestar i at give danskerne de bedste mulighe-
der i netveerks- og informationssamfundet (Telestyrelsen, 2001a: 6). | lov-
givningen om Telestyrelsen er de mere konkrete opgaver preeciseret. De be-
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star af fem dele: Administration af telelovgivningen. Aktiv medvirken til at
fremme konkurrencen. Beskytte forbrugerne. Radgive ministeren. Varetage
danske interesser pa teleomradet i international sammenhaeng.

Regeringens forventninger og krav til Telestyrelsen er ikke overrasken-
de sammenhangende med Folketingets. Det er dog regeringen, der szerligt
har presset pa med at lancere visionen om netvearks- og informationssam-
fundet, hvor telekommunikation spiller en central rolle. Regeringen har sat-
set politisk pa, at de omrader Telestyrelsen er ansvarlig for, er centrale i re-
geringens overordnede politik. Nyrups ord i nytarstalen om, at Danmark
skal vaere verdens bedste IT-nation, kan kun realiseres, hvis Telestyrelsen
udfarer sine opgaver pa en tilfredsstillende made. Regeringen har ligeledes
konkrete interesser i at sikre en reel konkurrence pa telemarkedet, da det
kan tiltreekke investeringer til Danmark.

I lov om Telestyrelsen § 3 star der om forholdet mellem minister og re-
guleringsmyndighed:

Forskningsministeren kan ikke, ud over hvad der fglger af denne lov, give Tele-
styrelsen tjenestebefaling om styrelsens varetagelse af myndighedsopgaver ved-
ragrende konkrete sager, om behandling og afgarelse af enkeltsager, om Telesty-
relsens udstedelse af administrative forskrifter pd omrader, hvor styrelsen er
bemyndiget hertil, eller om Telestyrelsens gvrige tilsynsaktiviteter med henblik
pa at sikre overholdelsen af falgende love og administrative forskrifter udstedt i
medfar heraf (herefter naevnes en raekke love, blandt andet om forsyningspligt,
offentlig mobilkommunikation etc.).

Lovens ord er en udmentning af principaftalens ord om, at:

Telestyrelsens uafhaengighed som generel tilsynsmyndighed sikres. Det vil in-
debzre afskeering af den nuveerende klageadgang fra Telestyrelsen til Forsk-
ningsministeriet samt afskeering af adgangen fra instruks fra ministeriet til sty-
relsen i forbindelse med tilsynsopgaver og enkeltafgarelser i den forbindelse.

I bemaerkningerne til lovforslaget afvises det at lave en fuldsteendig uaf-
hangig styrelse, der slet ikke er underlagt Forskningsministeriet pa nogen
made:

En fuldsteendig gennemfarelse af princippet om Telestyrelsens uafhaengighed,
herunder en afskaering af forskningsministerens instruksadgang over Telestyrel-
sen, der ogsa omfatter de gkonomiske rammer for Telestyrelsens virksomhed,
den overordnede overvagning af Telestyrelsens generelle effektivitet i forvalt-
ningen af offentlige midler (finanslovsforslag og ansvar over for revisionsmyn-
digheder), lgn- og personaleforhold, overordnede spargsmél vedrgrende for-
valtningen af lovgivning og bekendtgerelse inden for ministeriets ressort — dvs.
de omrader hvor den til enhver tid vaerende forskningsminister som en del af sit
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generelle ministeransvar for sit ressortomrade, star til ansvar over for Folketin-
get — indebaerer en raekke statsretlige problemer, herunder i forhold til den geel-
dende ministeransvarlighedslov.

Ledelsesmaessigt har Telestyrelsens direkter frihed til at ansatte sine egne
medarbejdere, men det sker som et led i den almindelige decentralisering af
ledelseskompetencen i staten, og kan ikke henfegres til uafheengighedspro-
blematikken. Telestyrelsens medarbejdere er ansat pa de vilkar, der ogsa
geelder for resten af statens medarbejdere i departementer og styrelser. Tele-
styrelsen kan dermed ikke veelge at give serligt hgje lgnninger til dele af
personalet, hvis markedsvilkarene dikterer det.

Der findes ikke klageadgang til ministeren eller departementet. |1 Lov
om Telestyrelsen er den direkte klageadgang i stedet henvist til to klage-
naevn pa teleomradet. Ministeren kan dermed ikke omgare Telestyrelsens
konkrete, telefaglige beslutninger. Men beslutninger kan indbringes for de
seerlige klagenavn.

Alligevel siges det i bemazrkningerne, hvordan Telestyrelsens rolle trods
alt bliver mere uafhzngig end andre dele af den danske centraladministrati-
on:

Der eksisterer ikke i dag nogen centraladministrativ forvaltnings- og tilsyns-

myndighed med en sa vidtgaende lovfaestet uafhaengighed og sa kraftige ind-

grebs- og sanktionsbefajelser, som Telestyrelsen i dette lovforslag er tillagt.

Regering og Folketing har veeret tilfredse med sig selv, da det af bemeerk-
ningerne til lovforslaget fremgik, at balancen mellem uafhaengighed og po-
litisk indflydelse var sikret:

Forlaget rummer en model, der pa en gang sikrer den reelle uafhaengighed med
hensyn til tilsynsopgaver, som er central for telesektoren, og samtidig sikrer en
fuld gennemsigtighed for blandt andet telesektoren med hensyn til den overord-
nede minister- og Folketingsstyring af Telestyrelsen, som fortsat er nadvendig
blandt andet med hensyn til de overordnede gkonomiske og personalemaessige
rammer for Telestyrelsens aktiviteter og aktivitetsniveau samt indseende med
Telestyrelsens effektivitet.

Derimod var OECD knap sa tilfreds med Tele Danmarks rolle. I en rapport
roste OECD generelt den danske udvikling og den danske regerings ind-
sats. | en samlet konklusion slar OECD (2000: 91) fast:

Danmark har et af de mest dbne markeder for telekommunikation blandt
OECD-landene. Der er udviklet konkurrence, selv om Tele Danmark fortsat er
dominerende pa nagle markeder.
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Hvorimod vurderingen af Telestyrelsens uafhaengighed af Forskningsmini-
steriet er vaesentlig mere kritisk:

Indtil nu har Telestyrelsen (National Telecom Agency) veeret relativ svag og
ude af stand til at gennemfare en effektiv regulering. Implementeringen af kriti-
ske emner som f.eks. interconnection er i betydelig grad blevet forsinket af Te-
lestyrelsens mangel pa autoritet i reguleringssammenhzange og har vanskelig-
gjort adgangen til markedet/stillet nye leverandarer ringere (OECD, 2000: 93).

OECD er bange for, at Telestyrelsens autoritet, og dermed troveerdighed, ik-
ke er tilstreekkeligt sikret af loven om Telestyrelsen. OECD’s anbefaling gar
derfor ud pa, at uafhaengigheden i forhold til Forskningsministeriet skal
skeerpes:

Den uafhzngige telekommunikationsregulator ber veere adskilt fra ministeriet
og bar gives en hgjere grad af autoritet, for at denne kan handtere disse forhold
[at Tele Danmark bliver udsat for konkurrence].

Forskningsministeriet er for aktiv i telepolitikken i forhold til OECD’s
synspunkt:
Ministeriets rolle er mere omfangsrig og aktiv i Danmark end i mange andre

OECD-lande, som har en uafheengig reguleringsmyndighed. Dette skyldes re-
guleringsinstrumenternes inkrementelle natur (OECD, 2000: 93).

Kritikken af den inkrementelle made at anvende reguleringsinstrumenter
pa, gar pa at det bliver vanskeligt at sondre mellem politik og regulerings-
praksis. Folketingets lovgivning pa teleomradet er andret og justeret igen-
nem de sidste ti ar. Telestyrelsen har ikke et samlet mandat at ga ud fra ifal-
ge OECD.

@konomisk henter Telestyrelsen sin finansiering fra branchen. Omkring
96 pct. af Telestyrelsens indteegter kommer herfra. Telestyrelsen er dermed
ikke afhaengig af Folketingets bevillinger i finansloven. Til gengeeld er det
Folketinget, der fastsetter, hvilke priser Telestyrelsen ma tage for sine akti-
viteter.

Uafhaengighed i praksis: Telestyrelsens aktive “uafhaengig-
hedskamp”

Fra 1991 blev Telestyrelsen til en myndighed under et ministerium. Fra
1995 har Telestyrelsen veeret en uafhaengig reguleringsinstans. Hvordan har
denne uafhaengighed udmentet sig for Telestyrelsen? Hvordan har Telesty-
relsen forsggt at pavirke sin status som uafhaengigt reguleringsorgan? Det
er emnerne for dette afsnit, hvor jeg ser naermere pa Telestyrelsens strategi
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og konkrete handtering af de forskellige krav og forventninger fra politike-
re, selskaber og forbrugere.

Telestyrelsen har benyttet sig af to forskellige strategier for at kunne
mangvrere mellem de forskellige forventninger og krav: En strategi om
administrativ effektivitet og en strategi om at veere pa forkant regulerings-
politisk i forhold til, hvad god regulering er. Det indebeerer at vaere op-
maerksom pa forbrugernes gnsker, og gennem sin praksis at vere en fair og
kompetent reguleringsmyndighed.

Srategien om administrativ effektivitet gar ud pa at leve op til politiker-
nes forventninger om loyal administration gennem korrekt og hurtig sags-
behandling, fair regulering af teleselskaberne ud fra de politisk fastsatte mal
samt sikring af forbrugernes rettigheder og information om disse rettighe-
der og muligheder. Politikerne skal ikke fa nogen grund til at betvivle serig-
siteten og kvaliteten af Telestyrelsens administration af telelovgivningen. Et
af de instrumenter, som Telestyrelsen har benyttet sig af, har veeret mal- og
resultatstyring, der omtales mere nedenfor i afsnittet om kontrakter.

Srategien om at vaae pa reguleringspolitisk forkant har Telestyrelsen
anvendt for at pavirke politikernes, selskabernes og resten af omverdenens
billede af, hvad moderne teleregulering er. Telestyrelsen skal radgive mini-
steren om telepolitiske spargsmal. Derudover forsgger Telestyrelsen at vise
initiativ pa en reekke forskellige omrader, som maske nok er antydet i lov-
givningen, men hvor specifikke krav mangler. Et af de omrader, hvor Tele-
styrelsen har taget mange initiativer, har veeret i forhold til forbrugerbeskyt-
telse. Her har Telestyrelsen benyttet sig af Internettets muligheder og veeret
meget aktiv med at udvikle styrelsens hjemmeside, hvor der blandt andet er
en interaktiv prisguide.

Hvordan har Telestyrelsen forstaet sin uafhaengighed i forhold til mini-
steriet og Folketinget? Telestyrelsens fortolkning af sin uafhaengighed kan i
udgangspunktet forstas pa tre mader: Telestyrelsen tolker selv i farste om-
gang uafhangigheden ud fra de lovgivningsmaessige rammer. For Telesty-
relsen kommer uafhzengighed til udtryk i administrationen af lovgivningen,
ministerens manglende mulighed for at give instrukser, den manglende
klageadgang til ministeren. En anden made er som navnt, at Telestyrelsen
for mere end 96 pct. vedkommende er sektorfinansieret. Det vil sige, at Te-
lestyrelsen ikke er gkonomisk afheengig af tilskud fra ministeriet. Telesty-
relsen har derved noget at std imod med, og i et ressource-afhaengigheds-
perspektiv (Hanf & Scharpf, 1978) styrker det falelsen af uafheengighed i
forhold til en overordnet myndighed. For det tredje er lovgivningen ikke al-
tid lige klar. Det giver Telestyrelsen et spillerum for selv at praege indholdet
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i reguleringen gennem den konkrete implementering, som det er kendt fra
andre sammenhaenge, hvor der laves rammelovgivning.

Den primare malestok, som Telestyrelsen — efter anbefaling fra en le-
dende professor i telekommunikationsforhold, William Melody — anvender,
er troveerdigheden. Troveerdigheden som reguleringsmyndighed ma der ik-
ke sattes spargsmalstegn ved efter Telestyrelsens egen mening. Telestyrel-
sen fortolker troveerdighed som en effekt af sagsbehandlingen, som skal
veere hurtig, fagligt korrekt (teknik, jura, skonomi, marked, konkurrence),
upartisk og objektiv samt forudsigelig. Om Telestyrelsen konkret fremstar
som troveerdig afhaenger af sager vundet i Teleklagenavnet, lydhgrhed i
forhold til branchen og dialog med branchen (Telestyrelsen, 2000b). Tele-
styrelsen forstar derved sin uafhaengighed gennem bade formelle kriterier,
som at ministeren ikke har instruksbefgjelse i relation til enkeltsager, og
gennem substantielle kriterier, som at styrelsen fremtraeder troveerdig i sin
reguleringspraksis, og at sagsbehandlingen opleves som korrekt og fagligt i
orden.

I den internationale litteratur og i OECD’s anbefalinger lzegges der vaegt
pa de formelle kriterier, hvor uafhangigheden iseer males pa regulatorens
rolle i forhold til ministeren. Her scorer den danske Telestyrelse ifalge
OECD ikke sa hgjt pa uafhaengighedsskalaen. Omvendt leegger Majone
vaegt pa, at regulatorens opgavelgsning fremtreeder substantielt korrekt.
Hvis regulatoren lgser sine opgaver pa en fagligt tilfredsstillende made, er
det ikke problematisk for Majone at afgive mere indflydelse til regulatoren.
Her scorer Telestyrelsen forholdsvis hgijt, da dens substantielle afgarelser,
og reguleringspraksis i gvrigt, har vaeret medvirkende til, at Danmark har
nogle lavere priser pa telekommunikationsydelser, samt at markedet er sa
abent, som det er.

Resultatet af Telestyrelsens reguleringspraksis kan afleeses af en reekke
forskellige nggletal og vurderinger fra blandt andet OECD pa omrader som
priser, konkurrencefremme, samtrafik, markedsadgang og skabelsen af et
netveerkssamfund.

Kontraktstyring som ramme for dialog mellem Forsk-
ningsministeriet og Telestyrelsen

| store dele af den periode, hvor Telestyrelsen har veeret et uafheengigt regu-
leringsorgan, har styrelsen benyttet sig af nogle bestemte styringsredskaber
til at handtere uafhaengighedsproblematikken med. Styringsredskaberne er
kontraktstyring og virksomhedsregnskab. Telestyrelsen fik sin farste kon-
trakt i 1998 og udarbejdede sit farste virksomhedsregnskab i 1999. Kon-
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traktstyring af styrelser i centraladministrationen blev indfert i begyndelsen
af 1990’erne og over 100 styrelser var pa kontrakt med deres departement i
ar 2000 (Greve, 2000b).

Kontrakten er opdelt pa falgende made: Efter en indledning og en pree-
sentation af Telestyrelsen, hvor Telestyrelsens mission og visioner indgar,
gives en oversigt over Telestyrelsens resultatmal og udmgntede resultat-
krav. Der redegeres detaljeret for resultatmal og udmgntede resultatkrav.
Herefter redegares for finansiering og bevillingsmaessige forhold. Et afsnit
handler om kompetence- og ansvarsforhold. Den sidste del af kontrakten
omhandler kontraktperiode, afrapportering og genforhandling. I to bilag vi-
ses Telestyrelsens koncept for effektivitetsmalinger og en oversigt over op-
gaver og mal med koncept for effektivitetsmalinger.

Virksomhedsregnskabet er opdelt pa falgende made: Farst kommer di-
rekterens forord. Derefter fglger en arsheretning. Driftsregnskabet preesen-
teres i et afsnit far den egentlige resultatanalyse. | et afsnit redegeres for re-
sultatopgerelsen for markedsstyrede og omkostningsbaserede aktiviteter.
De to sidste afsnit er viet til et vidensregnskab og et grent regnskab. Virk-
somhedsregnskabet pategnes af teledirekter Jargen Abild Andersen og kon-
torchef Niels Korsby fra Forskningsministeriets departement. Der er et om-
fattende bilagsmateriale knyttet til virksomhedsregnskabet.

| kontrakten med Forskningsministeriet slar Telestyrelsen bade sin mis-
sion og sine tre visioner fast. Telestyrelsens mission, som den er formuleret
i kontrakten for 2000-2003 lyder:

Telestyrelsen skal som den danske telemyndighed aktivt medvirke til, at borge-
re og virksomheder har en bred og varieret adgang til telekommunikation til la-
ve priser og af hgj kvalitet (Telestyrelsen, 2000a).

| justeringen af kontrakten i 2001 blev ordlyden @ndret en smule, sa
benchmarkingaspektet understreges. Nu hedder det i teksten:

Telestyrelsens mission er at medvirke aktivt til, at borgere og virksomhed sam+
menlignet med andre lande har en bred og varieret adgang til lave priser og af
hej kvalitet (Telestyrelsen, 2001b: 13) (min kursivering).

Missionen er udmgntet i en vision delt i tre, hvor Telestyrelsen fokuserer
pa: 1) Udbydernes betingelser; 2) brugernes betingelser; 3) netvaerkssam-
fundets muligheder (Telestyrelsen, 2001b: 14).

For at give et eksempel pa den made Telestyrelsens mal- og kontraktsty-
ringskoncept er skruet sammen pa, kan vi se nermere pa, hvordan et ho-
vedmal konstrueres og implementeres. Hovedmal nr. 1 (der er 6 hovedmal i
alt i kontrakten) handler om konkurrencefremme. Det betyder, at:
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... teleudbyderne skal sikres stadig bedre muligheder for at kunne udbyde en
bred vifte af sdvel basale tjenester til stadig billigere priser som avancerede tje-
nester af hgj kvalitet pa et sundt konkurrencemaessigt grundlag.

Malemetoden er benchmarking, dvs. en sammenligning med andre landes
telepriser. Malet er her, at "prisudviklingen pa udvalgte samtrafikydelser
skal opgares i ar 2003”. Det farste udmgntede resultatkrav vedrgrer imple-
menteringen af LRAIC-moddlen, som er en teknisk udregningsmodel til
telepriser. Malemetoden er, at priserne skal evalueres ved hjelp af et peer-
review panel. Det andet udmgntede resultatkrav er, at teleudbyderne kan
etablere en tradlgs infrastruktur som alternativ til den allerede eksisterende
infrastruktur. Her daekker resultatkravet kun perioden 2000-2001, hvor det
forst resultatkrav dsekkede 2000-2003. Kravet er, at Telestyrelsen gennem-
farer en evaluering af de planlagte udbud af tilladelser. Det tredje udmeante-
de resultatkrav er, at "teleudbyderne skal fa et bedre overblik over samtra-
fiklovgivningens muligheder og anvendelse”. Det sker ved at foretage bru-
gerundersggelser blandt teleudbyderne. Dette resultatkrav daekker perioden
2000-2003.

Gar vi til Telestyrelsens Virksomhedsregnskab for 2000 (Telestyrelsen,
2001b: 23-28) kan vi se, hvordan det er gaet med at opfylde kravene i ho-
vedformal 1 om konkurrencefremme. Her kan man se, at Telestyrelsen er
gaet i gang med at etablere en LRAIC-model til udregning af takster for
adgang til det ra kobber, samhusning og koblet samtrafik. Samtidig medde-
ler Telestyrelsen, at modellen farst kan tages i brug fra 2003. Det var ogsa
tanken i resultatkontrakten. Om det andet udmgntede resultatkrav om trad-
lgs infrastruktur beretter Telestyrelsen om en raekke aktiviteter, blandt andet
gennemfarelse af en raekke udbudsforretninger om “FWA udbud”, "GSM-
udbud” (anden generations mobiltelefoni), "Tetra-udbud” samt "UMTS-
udbud”. Det konstateres, at effekten af tetra-udbud ferst kan males senere
end 2001. Om det tredje udmgntede resultatkrav om samtrafiklovgivning
beretter Telestyrelsen, at der er udarbejdet vejledninger til teleudbyderne
(tre i alt), sa teleudbyderne har et bedre overblik over samtrafiklovgivnin-
gen. Ud over rapportering om udmgntning af resultatkravene, forteeller Te-
lestyrelsen ogsa om en opgave med en benchmarking af “best practice”,
hvor kun et land indgar som sammenligningsgrundlag (Telestyrelsen,
2001b: 27). Denne metode betyder, at samtrafikpriserne kan settes ned,
hvis Telestyrelsen kan godtgere, at de er billigere i et enkelt udvalgt land.
Norge blev udset som sammenligningsland for Danmark.
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Denne praksis forte til, at Telestyrelsen kunne kraeve samtrafikpriserne
nedsat. Telestyrelsen meddeler, at den har arbejdet meget for at fa etableret
et sammenligningsgrundlag, der var troveerdigt:

Forud for Telestyrelsens afggrelse blev der gennemfgrt en omfattende hgrings-
proces med parterne, idet seerligt den naermere identificering og fastleeggelse af
relevante landerelaterede korrektioner forudsatte gennemfarelsen af en reekke
starre analysearbejder (Telestyrelsen, 2001b: 27).

I virksomhedsregnskabet naevnes flere fokusomrader for ar 2001. Det er
omrader, "der skennes at have sarlig betydning for den fortsatte positive
udvikling i telesektoren, og som derfor bar have en sarlig fokus i Telesty-
relsens opgavevaretagelse”. Omraderne vedrarer adgangen til det ra kobber
og adgang til samhusning samt konkurrence i forhold til den fysiske ad-
gang til slutbrugerne. Begge krav er opstaet i forbindelse med en diskussion
pa International Discussion Forum 2000 (se nedenfor), og er dermed nogle
krav, som Telestyrelsen af gode grunde ikke havde med i sin kontrakt fra
2000, men som bliver tilfgjet. | et bilag til virksomhedsregnskabet kan man
se alle resultatkrav og deres aktuelle status. Resultatkravene om hovedfor-
mal 1 om konkurrencefremme findes pa side 81, og her star der ™tilfreds-
stillende” ud for de udmgntede krav nr. 1 og nr. 2, mens der af uvisse arsa-
ger ikke star noget ud for det tredje udmentede krav. “Best practice”-
afgarelsen, hvor Norge var sammenligningsgrundlag, samt "fokusomrader
2001” pa baggrund af diskussionen i International Discussion Forum er
dog ikke navnt i oversigten.

Kontrakten er blevet til som en “rullende kontrakt”, det vil sige, at den
er trearig, men at den justeres hvert ar. Der kan komme nye mal til, mens
andre mal kan udga, fordi de er blevet uaktuelle. Kontrakten justeres hvert
ar gennem mader mellem Forskningsministeriet og Telestyrelsen. | oktober
maned afholdes et statusmade, fer forleengelsen og justeringen af kontrak-
ten efterfalgende aftales neermere pa et nyt made. Kontraktperioden falger
kalenderaret. | kontrakten star der endvidere, at parterne kan holde gensidig
kontakt med hinanden lgbende.

Kontraktstyringen er lovbestemt, idet den indgar som kapitel 3, §8 i
Lov om Telestyrelsen. Her star, at “rammerne for Telestyrelsens samlede
administrative aktiviteter fastleegges i en resultatkontrakt mellem Forsk-
ningsministeriet og Telestyrelsen.” | stk. 2. hedder det, at:

I resultatkontrakten kan blandt andet indga specifikke mal og krav til Telesty-
relsens, 1) resultater, produktivitet og kvalitet pa de enkelte omrader, 2) samar-
bejde med Forskningsministeriet om opgavelgsningen samt 3) anvendelsen af
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ekstern ekspertise ved evaluering af kvalitet, produktivitet og effektivitet pa et
eller flere opgaveomréder.

| Telestyrelsens kontrakt findes standardformuleringen:

Det skal preeciseres, at det aftale- og kontraktlignende begreb, der anvendes i
denne resultatkontrakt, juridisk set ikke er en aftale i almindelig aftaleretlig be-

tydning.
Videre om forholdet mellem ministeren og styrelsen star der:

Forskningsministeren har stadig det seedvanlige parlamentariske ansvar, og
geeldende lovgivning og hjemmelskrav, budget- og bevillingsregler, overens-
komster mv. skal falges, medmindre der pa sedvanlig made er skaffet hjemmel
til fravigelse.

Ministeren kan derfor ophaeve kontrakten, hvis han eller hun gnsker det:

Dette indebarer endvidere, at ministeren kan tilbagekalde eller &ndre kontrak-
ten eller dele heraf i kraft af det almindelige over/underordnelsesforhold (Tele-
styrelsen, 2000a: 12).

| det felgende undersgges, hvordan kontraktstyringen har udviklet sig i sty-
relsen. Den farste kontrakt var etarig. Der var ikke ressourcer til at satse pa
mere. Desuden tegnede fremtiden usikker. 1 1999 gik Forskningsministeriet
og Telestyrelsen i gang med det arbejde, der skulle fare til indgaelsen af en
tredrig kontrakt for perioden 2000-2003. Internt i huset blev der anvendt
ressourcer til at styrke kontraktstyringen. En yngre fuldmaegtig er ansat til
primaert at have med kontrakter og virksomhedsregnskab at gare.

Der var flere udfordringer undervejs. Den ene udfordring var at fa per-
sonalet med pa idéen om at blive malt. Her valgte ledelsen at lade kontrak-
terne geelde for alle kontorer. Alle ansatte i organisationen er saledes med at
til at opfylde konkrete mal. Det er malene i kontrakten, der er styrende for
det daglige arbejde. En anden udfordring har veeret kampen om, hvad der
kan males, og hvordan det kan males. Ledelsen lagde ambitigst ud ved at
sta i spidsen for udviklingen af et “koncept for effektivitetsmalinger”, der
var skraeddersyet til Telestyrelsens opgaver. | et notat af 14. december 1999
(optrykt som bilag 1 i kontrakten 2000-2003) redeger Telestyrelsens admi-
nistrationssekretariat for konceptet. "Malet er at dokumentere for omverde-
nen, hvad ressourcer [i Telestyrelsen] anvendes til”. Administrationssekre-
tariatet formulerer to krav til konceptet: at det skal omhandle alle opgavety-
per, og at konceptet skal kunne give et retvisende billede af udviklingen i
effektiviteten fra ar til &r. For Administrationssekretariatet ser udregningen
saledes ud: effektivitet er forholdet mellem resultat og indsats og omfatter
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desuden begreberne "service” og "kvalitet” (der gives eksempler pa begge).
| 2001 er Telestyrelsen gaet bort fra konceptet i dets oprindelige udform-
ning, da det ifalge virksomhedsregnskabet for 2000 var for besveerligt at
anvende i praksis, blandt andet fordi nogle malinger ikke var indbyrdes
sammenlignelige.

Kontraktstyringsmodellen har skullet kommunikeres ud til medarbej-
derne. Det er i hgj grad et ledelsesanliggende, fordi ledelsens arbejdsgrund-
lag, ud over lovgivningen, er de udmgntede resultatkrav i resultatkontrak-
ten. For Telestyrelsen har kontrakten iser veeret vigtig i de farste ar, fordi
kontraktteenkningen kan have veeret ny for mange, og derfor bruges der
kreefter pa at relatere sig til de enkelte konkrete mal. Med tiden bliver kon-
traktprocessen mindre dramatisk.

Ud over styrelsens resultatkontrakt har direkteren en personlig direkter-
kontrakt med Forskningsministeriet. Her er det heller ikke alle opgaver, der
er specificeret. Det omtalte International Discussion Forum er ikke med i
direktgrens kontrakt, selv om det har optaget en del tid og givet anledning
til en reekke resultater (se nedenfor). Kontraktstyringen har saledes veret og
er stadig bindeleddet mellem Forskningsministeriet og Telestyrelsen.

Konkrete afgerelser og konkrete fortolkninger er i Danmark helt Tele-
styrelsens egen sag. Den regelforvaltning antastes ikke af politikerne. Til
gengeeld beholder politikerne i Folketing og iseer regering retten til regel-
fastseettelse. Derved er der opretholdt et skel mellem politik og forvaltning.
Den senere bevaegelse i 1999 mod mere bemyndigelseshjemmel til Telesty-
relsen er iseer sket pa de meget tekniske omrader f.eks. om, hvordan man
nar frem til den teknisk mest optimale lgsning. Krav om fortolkninger om
regelseettet er ikke kommet fra politikerne, men fra branchesiden.

Hvordan har de skiftende forskningsministre forholdt sig til denne situa-
tion? Her er holdningen i ministeriet, at hver forskningsminister har accep-
teret rollefordelingen, nar de ferst har sat sig ind i den. Men selvfalgelig er
der temperamentsforskelle mellem forskellige ministre. For Forskningsmi-
nisteriet har processen med kontrakter og kontraktstyring veeret opfattet
som en leeringsproces, hvor alle parter skulle finde sig selv.

Kontraktstyringen har veeret benyttet som et af flere elementer i en in-
tern omstillingsproces. Den farste omstilling har veeret en strukturel reorga-
nisering. 1 1996 udarbejdede Finansministeriet en budgetanalyse om Tele-
styrelsen. Denne rapport viste, at Telestyrelsen klarede sine opgaver for-
holdsvis fornuftigt. Men budgetanalysen anbefalede, at visse grene af orga-
nisationen blev styrket, sa de nye telepolitiske udfordringer kunne handte-
res. Senere i 1990’erne blev der oprettet stillinger til to vice-direkterer med
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hvert deres ansvarsomrade. Vurderingen fra Finansministeriets side er, at
man er imponeret over den made omstillingsprocessen er tacklet pa, hvor
Telestyrelsens ledelse har bestraebt sig pa at udvikle organisationen i takt
med de nye opgaver, den har faet.

Medarbejderne er en vaesentlig brik i omstillingsprocessen, og Telesty-
relsen har arbejdet pa at rekruttere og fastholde den ngdvendige arbejds-
kraft. Der er skiftet ud i personalekategorierne efterhanden, som opgaverne
har endret sig. Den mest markante udvikling er, at der i perioden siden
1995 er ansat en del DJ@F’ere. Det er i nogen grad sket pa bekostning af
andre personalegrupper, serligt teknikerne. Processen med at integrere
DJ@F’erne pa arbejdspladsen har ikke altid veeret lige nem, da der er kul-
turforskelle mellem disse og de teknisk uddannede personalegrupper.

Oven i dette har Telestyrelsen haft et problem med at fastholde medar-
bejderne i laengere tid. Telestyrelsens medarbejdere har vist sig attraktive
for telebranchen. En del medarbejdere har derfor forladt Telestyrelsen for at
fa ansattelse i teleselskaberne eller konsulentbranchen. Telestyrelsens op-
fattelse er her dobbelt. Pa den ene side er man kede af at miste medarbej-
derne, nar styrelsen lige har leert dem op og sat dem ind i sagerne. Pa den
anden side er styrelsen smigret over at have sa dygtige medarbejdere, at an-
dre er interesserede i at ansette dem. Telestyrelsen har derfor valgt en of-
fensiv strategi, der blandt andet gar ud pa at skabe karriereveje og videre-
uddannelsestilbud til sine medarbejdere. Men at stoppe flugten helt lykkes
nok ikke. Et konkret mal er opstillet i Telestyrelsens resultatkontrakt. Malet
gar ud pa, at DJ@F ernes anciennitet i styrelsen skal stige fra 19 maneder til
36 maneder, nar kontraktperioden udlgber i 2003. Undersggelse af den
gennemsnitlige anciennitet skal derfor vise 36 maneder i ar 2003 (Hoved-
formal 6, udmentet resultatkrav 1, Telestyrelsens resultatkontrakt 2000-
2003, Telestyrelsen, 2000a: 8).

Telestyrelsens strategier i en global kontekst

Telestyrelsens opgaver i den globale telepolitik- og forvaltning kan opfattes
som todelt. P& den ene side har Telestyrelsen veeret administrativt effektiv i
forvaltningen af den geeldende lovgivning og de aftaler, der findes interna-
tionalt og globalt pa teleomradet. Pa den anden side er der en policyoriente-
ret strategi, hvor Telestyrelsen pa forskellig vis selv forsgger at sette dags-
ordenen pa Danmarks rolle i den globale telepolitik.

Konteksten for telepolitikken har andret sig markant. Der er flere insti-
tutionelle fora, hvor telepolitikken bliver til. ITU (International Tele Union)
er den a&ldste sammenslutning. ITU blev dannet i 1800-tallet af forskellige
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stater og havde til formal at koordinere telepolitiske tiltag. ITU har hoved-
sede i Schweiz. Verdenshandels organisationen WTO (World Trade Orga-
nization) beskeeftiger sig ogsa med telepolitik. Det sker som led i liberalise-
ringen og dereguleringen af markederne. EU har veeret aktiv pa den telepo-
litiske arena siden 1980’erne, hvor telekommunikationspolitik har veeret en
baerende del i bestraebelserne pa liberalisering og konkurrencefremme. Der-
til kommer en nyere organisation, IRG (International Regulators Group),
der bestar af de nyligt uafhaengige teleregulatorer i Europa. Her er den dan-
ske Telestyrelse med i arbejdet. Hertil kommer den internationale satellitor-
ganisation, INTELSAT. Der er saledes en raekke organisationer pa interna-
tionalt niveau, der beskaftiger sig med teleregulering.

I lovgivningen om Telestyrelsen er Telestyrelsens internationale opgaver
preeciseret. Her star i § 2, stk. 5, at Telestyrelsens opgave er:

at varetage danske interesser pa teleomradet i internationale organisationer og
under internationale forhandlinger i det omfang forskningsministeren har hen-
lagt kompetencen hertil til Telestyrelsen, samt i gvrigt at medvirke ved vareta-
gelsen af danske interesser pa de omréder, hvor kompetencen til at varetage
danske interesser ikke er henlagt til Telestyrelsen.

Der er tale om lovbundne pligtopgaver. Det er veerd at bemaerke, at den de-
legation, der omtales i loven, geelder pa de fleste omrader, sa Telestyrelsen
er de facto den danske repraesentant i en reekke sammenhznge. Det er der-
for Telestyrelsens direktar, som udenlandske regulatorer henvender sig til,
snarere end ministeren og Forskningsministeriet.

Danmark veeret aktiv i ITU siden begyndelsen i 1862. ITU fungerer
som en mellemstatslig organisation med en traktat og en konvention, som
Danmark er bundet af. Mandaterne til forhandlingerne hentes fra Forsk-
ningsministeriet, og Forskningsministeriets kompetence er delegeret videre
fra Udenrigsministeriet. Det var vigtigt, at telekommunikation kom ud over
landets graenser. ITU har i dag et velvoksent sekretariat, der laver policypa-
pirer og baggrundspapirer, statistikker osv. Aktiviteten omkring ITU er
koncentreret om ITU’s generalforsamlinger, der afholdes hvert fjerde ar
med ca. 1500 deltagere fra hele verden. Generalforsamlingen kan vare flere
uger, som man ogsa kender det fra FN. | 1917 lavede man en organisation,
der hed Nordtel, hvor de nordiske generaldirektarer sad i. Senere i 1959
etableredes der en europaisk organisation for post- og telesamarbejde. Eu-
ropeeerne koordinerer deres aktiviteter i forhold til ITU-mgderne. Der udar-
bejdes sakaldte European Common Positions, hvor europaeerne fastleegger
deres strategi, og her er Danmark ved Telestyrelsen ofte aktiv. De nordiske
lande kan ogsa koordinere deres synspunkter inden drgftelserne i forhold til
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European Common Positions leegges fast, sa Danmark har derved to for-
handlingsled at skulle igennem, inden et forslag debatteres i ITU-sammen-
heeng. Det er forskelligt, hvor aktive de enkelte lande er i forhold til at stille
og koordinere forslag, da det involverer meget arbejde. Telestyrelsen er ga-
et ind og har taget sin del af ansvaret med at veere koordinator pa nogle for-
slag. | delegationerne til store konferencer, som ITU’s generalforsamling,
sender Telestyrelsen en delegation, som f.eks. kan besta af en chef som de-
legationsleder, en specialkonsulent, en fuldmaegtig og en tekniker.

ITU’s rad mades en gang om aret og fungerer som bestyrelse mellem
generalforsamlingerne. Her lykkedes det Danmark at blive valgt ind i 1994
pa en konference i Kyoto, og Danmark opnaede genvalg pa en konference i
Minneapolis i 1998. 135 ud af 143 mulige lande stemte pa Danmark, sa Te-
lestyrelsen kunne opleve det som en tillid til det internationale arbejde i sty-
relsen. En af Telestyrelsens medarbejdere, en specialkonsulent, blev valgt
som vice-formand i ITU’s rad, hvilket er en betydningsfuld stilling og en
stor tillidserklzering til Telestyrelsens arbejde. Endvidere er specialkonsu-
lenten vice-praesident i ITU’s komite for Policy Decisions. ITU har for ny-
lig taget initiativ til en reform af ITU’s organisation, og der blev nedsat en
reformgruppe, som teleselskaberne og den private industri ogsa kan deltage
i ud over medlemsstaterne. Her er den danske specialkonsulent fra Telesty-
relsen blevet formand for den gruppe, der skal se pa “structure and mana-
gement”. De andre lande opsgger ofte denne specialkonsulent, s Dan-
marks og Telestyrelsens position er blevet styrket.

Danmarks interesser varetages dermed af Telestyrelsen. Det geelder og-
sa arbejdet i satellitorganisationen, INTELSAT, som star foran en privatise-
ring. Her er det iseer Gragnlands interesser, der varetages, da Grgnlands be-
hov for satellitdeekning er afheengig af INTELSAT. Hvis ikke Grgnland far
en sgerordning i INTELSAT-sammenhzeng vil den yderste konsekvens vee-
re, at Danmark selv bliver ngdt til at sende en satellit op, der kan daekke.

Det nyeste internationale samarbejde foregar i IRG, som er en sammen-
slutning af uafhaengige teleregulatorer i Europa. Samarbejdet afviger lidt fra
de ovennaevnte typer af samarbejder, fordi der ikke er en formel traktat eller
overenskomst, der binder parterne sammen. Det er i stedet en uformel mg-
deklub, hvor teledirektarerne mgdes 1-2 gange arligt for at diskutere faelles
anliggender. Der anvendes e-mail grupper inden for de forskellige fagom-
rader til idé- og erfaringsudveksling mellem mgderne. IRG opfattes i Tele-
styrelsen som en organisation, der supplerer de andre organisationer.

Telestyrelsen er med i de forskellige internationale organisationer, fordi
de skal veere det, men Telestyrelsen forsgger samtidig at veere med til at
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saette dagsordenen i de forskellige organisationer. Det geelder saerligt i ITU,
hvor Danmark er repraesenteret i forskellige ledelsessammenhaenge, som
omtalt ovenfor.

Alligevel har Telestyrelsen taget et ekstra initiativ, der bekreefter den
proaktive strategi. Telestyrelsen har indkaldt til en raekke arlige meder i det,
styrelsen kalder International Discussion Forum (Telestyrelsen, 1999). 1dé-
en opstod hos teledirektaren, der fgrste gang tog initiativ til at indkalde til
mede i Danmark i 1998. Baggrunden var Telestyrelsens lovbestemte opga-
ve om at radgive forskningsministeren om vaesentlige telepolitiske udvik-
linger. Der draftes spargsmal om kommercielle, strukturelle og teknologi-
ske aspekter af telemarkedet samt nye initiativer i telepolitikken.

Til stede pa madet i 1999 var generalsekreteeren for ITU, generaldirek-
teren for DG 13 i EU, formanden for Federal Communications Commis-
sion i USA, et medlem af det franske konkurrencerad, en ledende medar-
bejder fra den britiske teletjeneste og forskerne professor William Melody
fra Delft Fakultet for Teknologi og Knud Erik Skouby fra Danmarks Tekni-
ske Universitet. Fra teleselskaberne deltog den administrerende direktar fra
Nokia, den administrerende direkter fra Tele Danmark og vice-bestyrelses-
formanden for Telia i Danmark. Fra den danske centraladministration, de-
partementschefen i Forskningsministeriet, direktaren for Konkurrenceradet
og fra IT-brancheforeningen i Danmark deltog formanden. Samt naturligvis
teledirektaren og de to vice-direktarer fra Telestyrelsen i Danmark.

Formen pa mgdet er en slags brainstorming, hvor forskellige temaer
diskuteres. Der bliver udarbejdet papirer som opleeg til mgdet. Bagefter
medet udsender Telestyrelsen en rapport med navnet International Discus-
sion Forum Pa mgdet tages ingen formelle beslutninger af nogen art, men
deltagerne fra 1998 enedes om en raekke anbefalinger til den fremtidige te-
lepolitik. 1 1998 var emnerne andringer i reguleringens rolle, udvikling af
en sammenhangende dansk telepolitisk strategi, simplificering af en raekke
komplekse teleemner, udvikling og stimulering af mere reel og fair konkur-
rence, gndret rolle af regulering vedrarende nye typer services, opbakning
til det digitale samfund samt koordinering med andre (Telestyrelsen, 1999).

En af de vigtigste funktioner ved madet er, at deltagerne kan mades un-
der uformelle former og diskutere forskellige emner frit med hinanden. Det
er Telestyrelsens fortjeneste, at de forskellige repraesentanter kunne mades
pa et sa hgjt niveau. Tilstedeveerelsen af de mange pinger sender et signal
om, at Telestyrelsens bestraebelser og betydning ikke er helt lille.
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Strukturelle betingelser for Telestyrelsens strategi

Telestyrelsens strategiske pavirkning skal ses i lyset af tre faktorer: 1) Tele-
omradet er et veekstomrade, og opgaven handler mere om at handtere et
fremgangsrigt omrade end om regulering af en industri pa vej ned. 2) Tele-
omradet er en del af et starre spil om indretning af netvaerks- og informa-
tionssamfundet. 3) Og der er store krav til den interne omstilling, herunder
balancen mellem et miks af medarbejdere med erfaring og ny viden.

For det farste har teleomradet siden begyndelsen af 1990’erne veeret i
voldsomt veekst. Telekommunikationsindustrien havde $600 milliarder i
indtjening, mens medieindustrien havde $1,3 trillioner. Potentialet er 50
pct. af BNP pa verdensplan (Lucent Techonologies, Telestyrelsen, 2000b).
Alle kommentatorer er enige i betragtningen om, at teleomradet er i vaekst.
Derfor har Telestyrelsen ogsa kunnet ekspandere sin virksomhed med med-
arbejdere og med at implementere ny lovgivning. Lovgivningen har givet
Telestyrelsen et solidt fundament at udgve sin rolle som uafhaengig myn-
dighed og regulator pa. Det ma dog ogsa konstateres, at fokus pa Telesty-
relsen er blevet skeerpet pa grund af disse omstendigheder. Tele- og IT-
branchen leegger pres pa Telestyrelsen for at komme med korrekte afgarel-
ser, og en del af branchen gnsker, at Telestyrelsen udgver sin regulatorrolle
over for den starste spiller pa markedet, Tele Danmark, mere aktivt.

For det andet er Telestyrelsens opgaver forbundet med et andet og poli-
tisk meget vigtigt spil: Spillet om adgangen til og mulighederne i netveerks-
og informationssamfundet. Regering og Folketing har med en raekke lov-
givningsmaessige initiativer signaleret, at IT og teleomradet har en hgj prio-
ritet. Veed at linke sine mere traditionelle myndighedsopgaver med visionen
om ”Danmark som verdens bedste IT-nation”, kan Telestyrelsen regne med
politikernes bevagenhed og opbakning bag nye initiativer. Telestyrelsen har
dermed ikke et problem med at fa politikerne til at interessere sig for omra-
det og med at skaffe bevillinger. Det sidste er i gvrigt klaret ved, at Telesty-
relsen er naesten 100 pct. sektorfinansieret, og derved ikke afhaengig af Fol-
ketingets nade ved hvert ars finanslovsforhandlinger. Telestyrelsen er med
andre ord deltager i et "two-level game”, hvor de krav Telestyrelsen maske
ikke kan presse igennem den ene vej, kan presses igennem den anden vej
ved at omtale visionen om ”Danmark som verdens bedste IT-nation”.

For det tredje har Telestyrelsen formaet at omstille organisationen fra en
traditionel rolle som en statslig myndighed under det gamle P&T til at veere
en moderne, uafhaengig regulator, som er med i den telepolitiske debat, og
som seetter den telepolitiske dagsorden pa nationalt og globalt plan.
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Kapitel 5
Hvordan placeres reguleringsmyndigheder i det
danske demokrati?

Privatisering af gamle statsvirksomheder har fart til, at en raekke selskaber
nu ma operere pa et konkurrencepreeget marked. Privatisering af ejerskab
0g @get konkurrence har medfart en forandret rolle for regulering af er-
hvervsaktivitet, hvor offentlige virksomheder tidligere har veeret domine-
rende.

I den gamle made at regulere pa var regulering en integreret del af mini-
steriernes opgaver og ministerierne regulerede statsejede monopolselska-
ber. | den nye made at regulere pa, hvor ministerium og parlamentet fast-
leegger den overordnede politik, gares et reguleringsorgan mere uafhaengigt
af ministeren pa en raekke omrader for at kunne udgve effektiv og fair regu-
lering over for flere, ofte private, selskaber.

Litteraturen om regulering og erfaringer i organisationer som EU og
Verdensbanken nar frem til den samme konklusion: Der skal vere en skarp
adskillelse mellem dels regering, Folketing og reguleringsmyndigheden og
dels mellem reguleringsmyndigheden og selskaberne (se f.eks. Parker,
1999). Dette anbefales ogsa af OECD (2000). Men adskillelsen kan vere et
demokratisk problem, hvis reguleringsmyndighederne bliver for selvsteen-
dige. Folketing og regering vil have sveert ved at styre og kontrollere regu-
leringsmyndighederne.

| dette skrift har fokus veeret pa Telestyrelsens rolle som regulerings-
myndighed. Formelt set er Telestyrelsen stadig en del af den danske cen-
traladministration. Telestyrelsen er underlagt et departement og ministeran-
svaret er bevaret. Den demokratiske ansvarlighed eksisterer fortsat, fordi
Telestyrelsen stadig formelt set er underlagt ministeriet. Ministeren kan,
hvis han eller hun gnsker det, forsgge at styre styrelsen i en bestemt policy-
retning. Formelt set kan ministeren tage initiativ til eendrede bekendtgerel-
ser, mens Folketinget kan vedtage nye love eller indga nye telepolitiske af-
taler, som Telestyrelsen efterfalgende ma forholde sig til. Teledirektaren er
udnaevnt af ministeren og har en direktgrkontrakt med ministeriet ud over
Telestyrelsens resultatkontrakt med Forskningsministeriet. Ministeriet kan
altsa via ansettelsesforholdet, direktarkontrakten eller resultatkontraktfor-
handlingerne forsgge at pavirke teledirektaren og Telestyrelsen i en bestemt
retning. Det far OECD til at kreeve, at “den uafhangige reguleringsmyn-
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dighed inden for telekommunikation ber distanceres fra ministeriet og dens
autoritet gges” (OECD, 2000).

Den hidtidige teledirektar er opvokset i det gamle system, hvor der sta-
dig fandtes et generaldirektoratet, men han har taget turen over den farste
Telestyrelse til den nuveerende form, som Telestyrelsen fik i 1997. Der er
bade styrker og svagheder ved denne position. Pa den ene side har tele-
direktaren et indgaende kendskab til hele den danske praksis og tankegang
pa teleomradet, som han kender ud og ind. Han ved derfor ogsa, hvor langt
man normalt kan ga i forhold til en minister og et Folketing. Pa den anden
side kan OECD have ret i, at hans uafheengighed ikke er mejslet i sten, og
hvis en minister skulle gnske at spille med musklerne, ja sa vil Telestyrel-
sen i teorien kunne pavirkes efter ministerens gnsker. Derved vil teledirek-
taren og Telestyrelsen have fa formelle rettigheder over for ministeriet.

| praksis har den danske udvikling dog vist, at der godt kan reguleres,
selv om ministeren stadig er ansvarlig for Telestyrelsens gerninger over for
Folketinget. Hvorfor nu det? Her ma vi relatere analysen til den danske for-
valtningspraksis, hvor de gverste embedsmaend er loyale over for forskelli-
ge ministre samtidig med, at de bevarer en faglig integritet og ser efter de-
res eget ministeriums langsigtede interesser. Teledirektarens adfeerd skriver
sig ind i en lang tradition for, hvordan danske topembedsmand agerer fag-
ligt og administrativt korrekt (Knudsen, 2000). Hertil kommer formel uaf-
haengighed pa maske de vigtigste beslutninger, herunder afgarelser og regu-
leringsforvaltning, der bergrer teleselskaberne.

Om Telestyrelsen opfylder sine mal om en fair og effektiv regulering
med henblik pa at skabe konkurrence og opna de andre mal, der er angivet i
lovgivningen, har ikke veeret genstand for en selvsteendig analyse i dette
skrift. Bedgmt ud fra tal og vurderinger om det danske telemarked, sa har
Telestyrelsen formaet at lafte opgaven et langt stykke hen ad vejen: Der er
skabt konkurrence. Man informerer om telepriserne til slutbrugerne i sam-
fund og blandt erhvervsliv. Man giver adgang til det danske telemarked.
Med OECD’s ord har vi: “... et af de mest abne markeder for telekommuni-
kation blandt OECD-landene” (OECD, 2000). Det eneste emne, der kan
pille ved bedemmelsen af reguleringsindsatsen, er Telestyrelsens rolle og
ageren over for Tele Danmark. Kritikken fra teleselskaberne lyder pa, at Te-
le Danmark som tidligere monopol skal presses, sa andre kan komme ind
pa markedet. Kritikken af Telestyrelsens rolle har veeret, at styrelsen ind i
mellem har veeret for eftergivende over for Tele Danmark. Med en raekke
konkrete afgerelser har Telestyrelsen forsggt at imadega denne kritik. Det
skete eksempelvis, da Telestyrelsen tvang en nedsattelse af priserne for
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samtrafik med 40 pct. Det var Telia, der anklagede Tele Danmarks prispoli-
tik, men det var Telestyrelsen, der “farte kniven” ved at kreeve priserne
nedsat. Det skete efter en benchmarking med Norge som sammenlignings-
land.

Telestyrelsens forhold til Tele Danmark er ikke unikt i televerdenen.
Overalt, hvor der fandtes store monopoler, har netop relationen mellem te-
lestyrelse og tidligere monopolselskab vakt problemer og givet udfordrin-
ger. | beretningen om den britiske reguleringsmyndighed pa teleomradet,
Oftel, redeger Hall, Scott & Hood (1999) for, hvordan hele Oftels opmaerk-
somhed var samlet om British Telecom, og om hvordan det mindre selskab,
Mercury, fik tilsvarende ringe opmarksomhed, selv om den skulle veere
den nye konkurrent pa markedet. Det kunne desuden vare vanskeligt for de
ansatte i Oftel at skelne deres interesser fra deres tidligere feelles venner i
British Telecom. Telestyrelsens relation med Tele Danmark ma derfor for-
ventes stadig at give serlige udfordringer. Her har Telestyrelsen imidlertid
en raekke forbundsfeller, blandt andet regering og Folketing, der presser pa
for mere konkurrence, samt de konkurrerende teleselskaber, der helt natur-
ligt ansker mere konkurrence.

Konklusionen er, at Telestyrelsen er uafhaengig af regering og Folketing
pa nogle dimensioner, men ikke pa andre. Ministeren kan ikke blande sig i
enkeltsager og enkeltafgarelser. Men Telestyrelsen er ikke “’sa uafheengig,
at det gar noget” set fra regeringens og Folketingets synsvinkel. Pa andre
dimensioner er regering og Folketing stadig i farersaedet. Det geelder, nar en
ny telepolitik skal fastleegges, og nar aftaler med andre lande skal indgas.
Og det geelder for personaleforhold, hvor Telestyrelsen stadig har veeret un-
derlagt personaleregler geeldende i centraladministrationen.

Uafhaengigheden i den nuvaerende model for reguleringsmyndigheder
veelter ikke centraladministrationens foretrukne organisationsmodel i depar-
tements-direktoratsmodellen. Den skaber ikke nogen ny superembedsmand
som regulerings-direkter. Pa den anden siden er der pa afgreensede omrader
frihed til at udgve sin reguleringspraksis i forhold til bestemmelserne i lo-
ven om Telestyrelsen, hvor der er opregnet seks konkrete opgaveomrader:
fare tilsyn og treeffe afgarelser, fastseette administrative forskrifter, radgive
selskaber og forbrugere, radgive forskningsministeren og varetage danske
interesser pa teleomradet i international sammenhang. Hertil kommer kra-
vene i forskellige regeringsudspil og politiske aftaler, som f.eks. aftalen fra
1999 og visionen om "Danmark som verdens fgrende IT-nation”.

Telestyrelsen har generelt set fort en proaktiv strategi, som bade poli-
cymaessigt og personale- og organisationsmaessigt har styrket Telestyrel-
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sens rolle i telepolitiske diskussioner. Gennem blandt andet International
Discussion Forum har Telestyrelsen markeret sig, og Danmark, pa den in-
ternationale og globale telepolitiske arena.

Er Telestyrelsens model velegnet for andre lande til efterfalgelse? Ma-
ske er det ikke alle landes reguleringssystemer, der skal skeeres til efter den
britiske model, selv om radgivere og analytikere som f.eks. Parker (1999),
EU og OECD anbefaler det? | stedet kan de forskellige lande ga frem som
Danmark ved at veelge en model, der er tilpasset til landets politiske og ad-
ministrative traditioner og rutiner. Levy & Spiller (1996: 1) peger pa, at
landenes politiske og sociale institutioner ma interagere med regulerings-
processen og de konkrete gkonomiske vilkar.

Den danske made at regulere pa betyder dermed ikke, at regulering ikke
kan veere effektiv, blot fordi OECD’s anbefalinger ikke falges til punkt og
prikke. Det vigtigste er, som papeget af mange analytikere (Melody, 1996;
Levy & Spiller, 1996: 2), at reguleringsmaden fremtreaeder troveerdig over
for dem, der skal reguleres (teleselskaberne), og over for dem, der nyder
godt af reguleringen (erhvervskunder og privatkunder).

Telestyrelsen skal dermed overbevise selskaber, politikere, brugere og
internationale organisationer om, at styrelsens strategi og den danske tele-
politik giver en brugbar og sikker ramme for aktererne at agere i. Andre
lande kan dermed ogsa have deres egen made at opna troveerdighed pa.
Den danske troveerdighed kommer isaer af fair, reel og faglig korrekt regu-
lering, af evnen til at veere pa forkant telepolitisk set samt af en lovgivning,
der signalerer konkurrencefremme og ikke beskytter enkeltselskaber.

Er Telestyrelsens model velegnet til imitation indenlands? Der er en
reekke kandidater, der er ude i samme problematikker, som Telestyrelsen
har veeret. De mest fremtraedende eksempler findes pa omrader, hvor der
eksisterer forsynings- og infrastrukturvirksomheder, som el, gas, jernbaner
og post. For hver af disse omrader eksisterer der en reguleringsmyndighed
(eksempelvis Energitilsynet pa energiomradet). Ved at forsege at imitere
Telestyrelsens opbygning, ville sadanne institutioner fgje sig godt ind i
dansk forvaltningspraksis om tilpasning til nye idéer uden at falge reform-
elementerne 100 pct. efter bogen. Vi vil derfor kunne forvente at se nogle af
Telestyrelsens organisationsprincipper fulgt, men dog ikke alle.

Privatisering, regulering og demokrati

Privatisering har fert til, at mange statslige virksomheder far nye ejere. Pri-
vatisering kan finde sted ved, at virksomheden szlges rub og stub til en an-
den virksomhed. Men privatisering kan ogsa finde sted ved, at aktierne

49



Privatisering, regulering og demokrati

seelges gradvist over en arraekke. Danmark har haft erfaringer med begge
dele. Statsanstalten for Livsforsikring blev solgt til forsikringskoncernen
Baltica i 1990 efter en kortvarig proformastatus som statsligt aktieselskab.
Privatiseringen af Post Danmark er sat i gang af VK-regeringen under le-
delse af Anders Fogh Rasmussen, og det er planlagt, at 25 pct. af aktierne
skal selges. Om fa ar vil Post Danmark efter al sandsynlighed vaere solgt,
0g det postvaesen, som Christian den 1V oprettede juleaften 1624 vil veere
ejet af et andet maske udenlandsk selskab. Ligeledes kan man forestille sig,
at DSB om nogle fa ar vil veere helt eller delvist ejet af andre virksomheder.
Det farste skridt til en privatisering af DSB blev taget med udliciteringen af
togdriften i Jylland, som det britiske Arriva vandt i december 2001.

I den ny privatiserede virkelighed kommer regulering til at spille en af-
gerende rolle. Det er gennem reguleringen, at Folketing og regering stadig
skal kunne gve indflydelse pa infrastrukturomraderne. Derfor er det vigtigt
at tenke reguleringens rolle ngje igennem og overveje, hvordan regule-
ringsmyndigheden skal opbygges institutionelt. Som vist i dette skrift vil
regulering ikke laengere udelukkende veere et nationalt anliggende. Regule-
ring er i hgj grad et anliggende for EU. Og regulering er ogsa et emne, som
pa verdensplan kraever opmaerksomhed. Indtil videre er det dog iseer udvik-
lingen i forholdet mellem regulering pa europzeisk niveau og regulering pa
nationalt niveau, som den danske regering skal koncentrere sig om. Her vil
der i de kommende ar skulle findes en balance mellem, hvad EU som regu-
leringsmyndighed tager sig af, og hvad de nationale reguleringsmyndighe-
der tager sig af.

Et andet fokuspunkt for opmaerksomhed er forholdet mellem sektorre-
guleringens rolle og den almindelige konkurrenceregulering. Da briterne
privatiserede British Telecom i begyndelsen af 1980°erne var tanken, at den
sektorspecifikke regulering skulle ophgre og erstattes af almindelig konkur-
renceregulering. Det viste sig ikke at holde stik. 25 ar senere er der stadig
brug for en sektorspecifik regulering pa teleomradet. Konkurrencemyndig-
hederne og sektorreguleringsmyndighederne varetager generelt set mange
af de samme typer af opgaver. Konkurrencemyndighederne kan derfor af
flere grunde gnske sig et "monopol” pa konkurrencereguleringen! En af de
store udfordringer for regeringen i de kommende ar bliver derfor at sikre et
sundt arbejdsklima mellem de nationale reguleringsmyndigheder, sa for-
brugernes interesse kan tjenes bedst muligt. Et scenario for de kommende
ar er, at Telestyrelsen og Konkurrencestyrelsen indeedt vil bekeempe hinan-
den i bestreebelsen pa at varetage telereguleringsopgaver. Konkurrencesty-
relsen vil haevde, at alt konkurrenceregulering bedst kan samles under et tag
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— hos Konkurrencestyrelsen. Omvendt vil Telestyrelsen havde, at der er
brug for specialviden om telemarkedet, og at telereguleringen vil blive rin-
gere, hvis den blandes sammen med regulering af f.eks. jernbanedrift eller
naturgasproduktion. Telestyrelsen kommer til at argumentere godt for sin
sag, da Konkurrencestyrelsen efter alt at demme vil paberabe sig stordrifts-
fordele og en ensartet praksis ved at samle sa meget konkurrenceregulering
hos den samme reguleringsmyndighed som muligt.

Hvis demokratiet skal sikres i de lgbende diskussioner om regulering, er
det vigtigt, at Folketing og regering har mulighed for at falge med i udvik-
lingen pa infrastrukturomraderne. Det kan ske gennem et taet samspil med
reguleringsmyndighederne. De skal balancere mellem at vaere trovaerdige
over for den branche, de regulerer, og samtidig nyde Folketingets og rege-
ringens tillid ved at veere lydhar over for de politiske gnsker om fremtidens
telemarked. Det har vist sig at kunne lade sig gare i rimeligt omfang pa det
nationale niveau, men udfordringen bliver at fa troveerdig teleregulering til
at haenge sammen med demokeratisk indflydelse og kontrol pa europaeisk og
globalt niveau.
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