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Forord

Denne rapporten et utarbeidet pa oppdrag fra Samferdselsdepartementet. Arbeidet er
gjennomfart i perioden desember 2G0&bruar 2009.

Vi har i arbeidet hatt kontakt Ilgpende kontakt med en referansegruppe i
Samferdselsdepartementet, og har fattigynformasjon fra Posten Norge AS.

Internt i SNF har arbeidet veert stattet av en referansegruppe bestaende av Kare P. Hagen,
Kenneth Fjell og Egil Kjerstad, som alle har bidratt med viktige innspill og perspektiver.

Ansvaret for analysen og konklusjomrenviler imidlertid helt pa fdatterne.

Bergen,2. mars2009
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Sammendrag

Innledning

Formalet med denne rapportena belyse konsekvensene vedlibaralisering av markedet

for posttjenester, der Postens enerett pa brev under 50 gram oppheves. Det er lagt som en
premiss for utredningen at en yterligere liberalisering ikke i seg selv skal fgre til endringer i
nivdet pa det landsdekkende tjenestetildu Det er derfor lagtvekt pa a skissere et
rammeverk som er robust i forhold sisnskede konsekvenser av en liberalisering.

Den tematiske inndelingen i sammendraget er basert pa de problemstilinger som er reist i
Samferdselsdepartementets beskrivelgeuiedningsoppdraget. Det svarer i hovedsak til
avsnittsinndelingen i hovedteksten.

Konkurransesituasjonen i det norske og nordiske markedet

Postmarkedet kan grovt deles inn i markedet for uregistrerte og registrerte sendinger. Innen
det norskemarkedet ér uregistrerte sendinger, som blant annet bestar av brev og uadresserte
sendinger er Posten Norge den klart stagrste aktgren. Avisene og deres distribusjonsselskaper
har imidlertid store markedsandeler innen segmentene for uadressert reklame og utsending a
aviser og blader. Det har altsa ikke kommet noen internasjonale aktarer inn i dette markedet
ennd. For registerte sendinger, som bestar av blant annet pakker og rekommanderte sendinger,
har Posten imidlertid fatt konkurranse fra flere internasjonalé&aess. Eksempler pa slike
selskaper er UPS, Tollpost og Schenker. Siden disse selskapene allerede har et utbygd
ekspedisjonsnettverk, kan det tenkes at de vil utvikle dette slik at man ogsa legger til rette for
brevdistribusjon ved en ytterligere liberaiimg.

Det nordiske postmarkedet domineres i stor grad av de nasjonale postselskapene. Med en
stgrrelse pa ca 50 milliarder NOK utgjgr dette et vesentlig marked. Den 2. februar 2009 ble en

fusjonsavtale mellom Posten Sverige og Posten Danmark undersBevetye selskapet vil

etter fusjonen ha en markedsandel pa ca 50 % av det totale nordiske postmarkedet, og vil
salededli en betydelig aktairNorden.

| de senere ar har Norden i stadig starre grad blir sett pa som ett marked, ved at det har vaert
en utvkling i retning av nordisk konsolidering innen blant annet bank og finans, forsikring og
telekommunikasjon. Dette gjgr at man far en gkning av kunder som etterspgr postoperatgrer
som kan tilby nordiske lgsninger. En konsekvens av dette vil veere at gkespezle far et
insitament til & etablere seg i andre nordiske land. Posten Norge er for eksempel inne i bade
det svenske og danske postmarkedet med Bring Citymail. Dette selskapet har rettet seg inn
mot markedet for ferdigsorterte sendinger, og har blam¢teoppnadd en markedsandel pa 9,1

% i Sverige. En liberalisering av det norske postmarkedet kan ut fra dette fare til at det vil
komme til flere postselskaper i Norge som vil tilby nordiske lgsninger.

Samfunnsgkonomisk effektivitet og fordeling som folg av liberaliseringen

| den grad en liberalisering av det norske postmarkedet farer med seg gkt konkurranse, kan
man vente seg at prisene i starre grad vil reflektere de underliggende kostnadene ved a tilby
de forskjellige posttjenestene. For de segmentene hvor prisene ee lellgerlavere enn
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kostnadene vil man derfor vente at man far en mer effektiv tilpasning dersom det apnes for
konkurranse. Videre kan en liberalisering fare til at insentivet til & minimere kostnadene gkes
for den enkelte operatar, slik at en pa den métebedre rustet til & sikre sin posisjon i
markedet. | tillegg kan en gkt konkurranse ogsd medfare at man far flere produkter pa
markedet, og at det blir en gkning i kvalitet pa de eksisterende produktene. En annen effekt
ved a liberalisere postmarkedetrkveere at informasjonsmonopolet for blant annet kostnader
ved a tilby visse tjenester oppheves, og at man pa den maten lettere kan avslare ineffektivitet.

@konomiske konsekvenser for Posten Norge AS

Det er flere langsiktige utviklingstrekk som kan fgré reduksjon i inntjeningen for
postoperatgrer i arene fremover. Dette gjelder farst og fremst en nedgang i volum innen
brevpost. Det kan ogsa forventes en nedgang i volum av reklame. Begge disse
markedssegmentene pavirkes av konjunktursituasjonen, menbrakt av elektronisk
kommunikasjon og gkt reservasjoredri forhold til reklame vil gi en langsiktig nedgang i
volum.

En liberalisering av postmarkedet vil pavirke Posten Norges overskudd fra dagens
enerettsomrade. Pavirkningen vil komme langs tre dimeasjo

e Det kan forventes at nye aktarer vil etablere seg innen brevmarkedet og overta deler
av dagens marked. Nyetableringer vi i fgrste omgang rette seg mot markedet for
masseutsendelser fra store kunder, og spesielt mot sendinger som skal distribueres i
serirale strgk

e @kt konkurranse innen markedet for massesendinger kan pa sikt fare til en reduksjon i
prisnivaet innen dette markedssegment

e Det atnye aktgrer kommer inn i brevmarkedet kan fare til gkt konkurranse ogsa innen
deler av markedet som i dag er &péar konkurranse, men hvor det ikke har veert
lannsomt a etablere seg. Dette kan for eksempel gjelde adressert brevpost over 50
gram

Det kan veere langsiktige trekk i utviklingen i brevmarkedet som gker potensialet for
konkurranse. Dette gjelder for eksezhpn utvikling i retning av et klarere skille mellom post

som skal leveres ekspress eller over natten pa den ene siden, og post som ma leveres til avtalt
tid, men hvor leveringshastigheten er mindre viktig.

Ved et bortfall av deler av overskuddet fra tiltligere enerettsomradet vil to forhold bli
viktige for Posten Norge

e Finansieringen abedriftsgkonomisk ulgnnsomme tjenester kan ikke veere knyttet opp
mot et enerettsoverskudd

e Det vil bli gkt fokus pa lgnnsomhet i alle deler av aktiviteten innen Pbdkiege AS

Det har gjennom en lengre arrekke vaert fokus pa kostnadsstrukturen innen Posten Norge, og
det er fortsatfokus pa dette omradeReduksjonen i overskudd pa grunn av gkt konkurranse i
brevmarkedet vil forventelig komme gradvisien det er vanskeli & forutse hvor raskt
utviklingen vil ga.
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Konsekvenser for stgrrelsen pa statlig kjgp

Statlig kjgp er i dagens ordning definert som differansen mellom merkostnadene ved a
opprettholde bedriftsgkonomisk ulgnnsomme tjenester og overskuddet Posten Ndrge AS
fra enerettsomradet.

Denne rapporten konkluderer med at merkostnadene ved de bedriftsgkonomisk ulgnnsomme
tienestene ikke vil bli pavirket i noen vesentlig grad av en liberalisering av postmarkedet.
Dette skyldes primeert to forhold.

e Kostnadene ved dgenester som leverasnder statlig kjgper i liten grad fedom
overfor utviklingen i volum

e Liberaliseringen vil primzert pavirke aktiviteten i de mest sentrale strgk, og vil i
mindre grad pavirke de volum som distribueres av Posten Norge i mindre sentrale
omrader

Bortfall av enerettsomradet aktualiserer spgrsmalet om statlig kjgp fortsatt skal defineres i
forhold til dette markedssegmentet. Det er i avsnittet om gkonomiske konsekoeridasten

Norge konkludert, at tap av markedsandeler og press pa prisnivaet i markedet for brev over tid
vil redusere det overskudd Posten Norge tradisjonelt har hatt fra dette markedssegmentet.

Utformningen av ordningen for statlig kjigp ma veere dlittem sikrer
e Stabile og forutsigbare rammevilkar for Posten Norge
e Mulighet for & konkurrere pa like vilkar innen de konkurranseutsatte omradene

e At kjgpsordningen bidrar til insitamenter til effektiv drift innen alle deler av
aktiviteten i Posten Norge

Vi anbefaler at statlig kjgp fastsettes som merkostnadene ved & opprettholde palagte krav.
Merkostnadene defineres som tidligere. Det kan veere hensiktsmessig & ta beregningen av
merkostnader opp til vurdering nar en ny markedsstruktur har etablert seg.

Konsekvenser for de ansatte i Posten

| den senere tid har det veert en jevn nedgang i antall ansatte i Posten som fglge av omlegging
til post i butikk, en effektivisering av terminalstrukturen og innfgring av mer effektive
administrative prosesser. Ytterligere nnningskutt er ventet fremover som et ledd i
Spinnakerprogrammet som na er iverksatt. Disse bemanningskuttene skjer uavhengig av
liberalisering, og er blant annet en konsekvens av konkurransen fra andre medier, som har fart
til en nedgang i postvolumet.nHiberalisering av postmarkedet vil, etter var mening, ikke
forsterke den tendensen som en allerede ser i Posten. Bemanningskuttene og effektiviseringen
som allerede er gjennomfgdyg selskapets fokus pa ytterligere kostnadsrasjonaliseringer i lys

av dengenerelle markedsutviklingen, gjar at Posten Norge AS star godt rustet til & mate en
eventuell konkurranse.



SNFrapport nr. 3/09

Konsekvenser for kundene (naeringsliv og forbrukere)

En gkt konkurranse som fglge av liberalisering kan medfgre at postoperatgrene vil redusere
sine priser i de markedene hvor det er konkurranse. | fgrste omgang virker det mest
sannsynlig at man far konkurranse i markedet for massesendinger, slik man har sett i Sverige,
og at de store bedriftene derfor vil vaere de som tjener pa en liberalisBettg. kan
imidlertid ogsa gi en indirekte effekt ved at bedriftene som star for massesendingene far
besparelser som kan velte over til kundene.

En liberalisering kan ogsad medfagre at dagens ordning med enhetsporto blir utfordret. En
opprettholdelse av enhetsporto under liberalisering vil gjgre at risikoen for flateskumming fra
ineffektive aktarer i lavkostsegmentene vil bli store. Ved & avvikleetspbrtoen for
massesendinger, vil man redusere mulighetene for en slik inntreden. En oppheving av kravet
om enhetsporto for massesendinger kan gi et stgrre press i retning av mer kostnadsbaserte
priser, noe som kan medfgre hgyere kostnader for sendihgender i hgykostomrader. En
lgsning hvor man fjerner kravet om enhetsporto for massesendinger, samtidig som en
opprettholder kravet om enhetsporto for enkeltsendinger kan saledes bidra til at man reduserer
mulighetene for flateskumming, samtidig somvptpersoner fortsatt vil sta overfor en
uniform pris for brevsendingaravhengig avhvor i landet avsender eller mottaker befinner

seg.

Postens evne til & opprettholde tjenestetilbudet pa dagens niva i hele landet

En liberalisering av postmarkedet kan skekPosten Norges evne til selv a finansiere
ulsnnsomme tjenester. Dette kommer som en konsekvens av at nye aktgrer sannsynligvis vil
etablere seg der hvor Posten Norge tidligere har hatt et overskudd, slik at grunnlaget for
kryssubsidiering av de ulgnnsoranjenestene forsvinner. Dette vil imidlertid ikke veere et
problem s& lenge Posten Norge far dekket sine utgifter ved a opprettholde det landsdekkende
postnettet. Finansieringen kan for eksempel sikres ved at man benytter seg av dagens ordning
med statligkjap.

Overgangen fra postkontor til post i butikk som man har hatt de siste arene, medfgrer at
kostnadene ved & ha minst ett ekspedisjonssted i hver av landets kommuner, slik Posten er
palagt gjiennom konsesjonen, har blitt redusert. Det er planlagtezligere overgang til post

i butikk fremover, noe som vil fgre til en videre redusering av kostnadene knyttet til et
landsdekkende ekspedisjonsnett. Det gkte fokuset pa lgnnsomhet i Posten Norge har altsa
bidratt til at man har funnet lgsninger for dbyi landsdekkende tjenester pa en
kostnadseffektiv mate.

Vi mener at en liberalisering av brevmarkedet i Norgeeg selvikke vil svekke Posten
Norges evne til & opprettholde tjenestetilbudet pa dagens niva i hele landet, sa fremt en
finansiering av déedriftsgkonomisk ulgnnsomme tjenestene finner sted.

Distriktsmessige konsekvenser

@kt konkurranse og behov for kostnadsreduksjonerf&emtil at man far en nedleggelse av
bedriftsgkonomisk ulannsomme postkontor i distriktene. Vi viser imidlertidneleapporten

at man i de siste arene har omgjort en stor del av postkontorene til post i butikk, og at man har
planer om & fortsette denne utviklingen fremover. Post i butikk tilbyr kundene stgrre
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fleksibilitet i form av lengre apningstider, og kundetitfsheten for post i butikk er na pa
hgyde med kundetilfredsheten for postkontor. Denne utviklingen har skjedd som en fglge av
en stadig effektivisering av Posten Norge og som en fglge av et endret bruksmgnster hos
kundene, ved at bruken av tradisjonellekigamester har veert fallende.

| avsnittet om konsekvenser for kundene viser vi til at en liberalisering kan fgre til at prisene i

stgrre grad blir kostnadsbasert, dersom kravet om en geografisk enhetsporto samtidig blir
fiernet. Dette vil da bety at prisene pa brevsendinger til ogiftaiktene kan ventes a gke.

Den forventede Igsningen er imidlertid her at man opprettholder kravet om enhetsporto for
enkeltsendinger, samtidig som kravet enhetsporto pénassesendinger blir opphevet.

Vi forventer ikke at en liberalisering vil fgre hegative distriktsmessige konsekvenser. Dette
begrunnes i den overgangen man har hatt til post i butikk de senere ar, som har fart til at
kostnadene ved & opprettholde et landsdekkende ekspedisjonsnett. Ved at man trolig vil velge
a opprettholde en enhptsto pa enkeltsendinger etter en liberalisering, sikrer man at
privatpersoner i distriktene ikke ma betale mer enn privatpersoner i mer sentrale strgk for &
benytte seg av posttjenestene. Dersom Posten Norge er fortsatt sikret en finansiering av de
bedritsgkonomisk ulgnnsomme tjenestene etter liberalisering, vil ogsa evnen til a

opprettholde det landsdekkende tjenestetilbudet opprettholdes.

Konsekvenser for andre postoperatarer

En liberalisering av postmarkedet vil apne opp et lannsomt markedssegmekgisberende

og eventuelle nyetablerte aktarer i postmarkedette vil gke de muligheter andre aktgrer
har for lgnnsom aktivitet i postmarkedet. | det omfang det er samdriftsfordeler i forhold til
annen aktivitet vil det bli mulighet for & gke aktiviteteanen omrader hvor det i prinsippet
har veert apent for konkurranse, men hvor etablering ikke har veert lannsomt.

Det er trekk i utviklingen av postmarkedet som vil gke mulighetene for andre operatgrer

e En splitting av brevmarkedet i ekspressprodukter ogdykter med garantert
leveringstid (ikke ngdvendigvis over natten) gir gkt fokus pa markedssegmenter hvor
det er etablerte aktarer i utgangspunktet (ekspress), og hvor det vil veere lettere for nye
aktgrer & etablere seg

e En koordinert liberalisering i detueopeiske markedet vil fare til gkt oppbygning av
erfaring blant store og mindektgrer og gkt produktutvikling

Mulighetene for andre postoperatgrer vil veere avhengig av ulike regulatoriske virkemidler,
spesielt i forhold til tilgang til Postens distrdjansnettverk og tilgang til eksisterende
infrastruktur (postkasser, adressesystemer) i sentrale strgk.

Regulatoriske utfordringer ogvirkemidler for virksom konkurranse
Rapporten drgfter en rekke problemstillinger knyttet til et regulatorisk rammeverkeso
tilpasset et liberalisert postmarked.

Posten Norge vil veere en dominerende aktgr innen postmarkedet, men det er ikke alvorlige
etableringshindringer innen de markedssegmenter som vil vaere mest aktuelle for konkurranse
Det er derfor ikke behov for spielle tiltak for & gi insitamenter til etablering, utover det som
falger av vanlige markedsvilkar.
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Det er viktig at prisene i ulike markedssegmenter gir korrekte insitamenter til etablering, slik
at konkurransen bidrar til reduserte kostnader og bedsditddv og produkttilbud.EU
direktivene stiller krav til at prisene i markedet sikrer tilgang for brukerne, at de er tilpasset
kostnadene og at betingelsene er gjennomsiktige ogdiskeiminerende.

Ordningen med statlig kjgp av bedriftsgkonomisk ulgnmeerntjenester lgsriver spgrsmalet
om finansiering av palagte krdva prising av tienester levert fra Posten Norge til egne kunder
eller tilgangsprising for andre postoperatagfette gjar det lettere a etablere priser basert pa
forhandlinger mellom de We aktagrene.

Et viktig virkemiddel for konkurranse vil veere bestemmelser om transparente og ikke
diskriminerende vilkar fottilgang til postnettverket. Her er det grunnlag for bruk av den
generelle konkurranselovgivningeth det omfang man kan sikréransparente og ikke
diskriminerende priser vil det ikke veere behov for direkte reguldranghyndighetenes side

av prisstrukturen for tilgang til postens nettverk

En nasjonal enhetsporto kan opprettholdes for enkeltsendinger etter naermere definisjon.

Regulering av tilgangsprising og konkurransen mellom ulike operatgrer bgr bli basert pa ex
post kontroll med utgangspunkt i det generelle konkurranseregelverket. Det ma foretas en
grensedragning mellom ansvar som tilligger konkurransemyndighetene og aosvakal
knyttes til Postog Teletilsynet.

Det er viktig at det i tiden frem mot en liberalisering bygges opp kompetanse pa
problemstillinger som kan forventes & oppstéer er det grunnlag for & basere seg pa
erfaringer fra land, som tidligere har gimfgrt liberalisering av postmarkedet.

Det ma sikres ordninger for tilgang for andre postoperatarer til den fysiske del av
distribusjonsnettet, slik som postkasser og postbokser. Det samme gjelder systemet for
adresser og oppdateringar disse og postmumersystemet.
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1 Innledning og problemformulering

Hovedformalet med prosjektet er & belymmsekvensene ved diberalisering av markedet

for posttjenester, der Postens enerett pa brev under 50 gram oppheves. Det er lagt som en
premiss for utredningen at ettgrligere liberalisering ikke i seg selv skal fgre til endringer i
nivaet pa det landsdekkende tjenestetilbudet. Det skal derfor legges vekt pa tiltak som kan
motvirke eventuelle ugnskede konsekvenser av en liberalisering.

Det er presisert i Samferdsdepartements utlysning at utredningen pa et sa bredt grunnlag
som mulig skal gjgre rede for gkonomiske konsekvenser for Posten som selskap og
konsekvensene for tjenestetiloudet i hele landet, bade for bedriftskunder oge vanlig
forbrukere. Konsekvensene for samfunnsgkonomisk effektivitet og fordeling som fglge av
liberaliseringenregulatoriske utfordringer og konsekvenser for statlig kjgp skal ogsa gelyse

| tilegg erfglgende temaresisert utlysningen

Konkurransesituasjonen i det norske og nordiske markedet
Samfunnsgkonomisk effektivitet og fordeling som falge av liberaliseringen
@konomiske konsekvenser for Posten Norge AS

Postens evne til & opprettholde tjenestetilbudet pa dagens niva i hele landet
Konsekvenser for de ansatte i Posten

Konsekvenser for kundene (naeringsliv og forbrukere)

Distriktsmessige konsekvenser

Konsekvenser for andre postoperatarer

Regulatoriske utfordringearg virkemidler for virksom konkurranse
Konsekvenser for stgrrelsen gtatlig kjgp

Det eri denne rapportetagt til grunn at konsesjonsforpliktelsene for Posten Norge AS skal
opprettholdes. Hvilke konsekvenser som fglger av en liberalisering vil vaere avhengig av
utformingen av regelverket og hvilke muligheter Posten Na&k§egis for & tilpasse seg
konkurranse. Det er ikke i oppdraget gitt faringer med hensyn til dette. Det vil derfor bli lagt
til grunn et forslag til regelverk, men det vil ikke veere mulig a utarbeide alle detaljer i dette.

| diskusjonen av regelverk vil téli lagt il grunn at rgelverket skal bidra til & maksimere
samfunnsgkonomisk lgnnsomheten de forutsetninger som er er stipulert av BBregler
som legges til grunn méidere vaere robust i forhold titgrrelser som det er knyttstor
usikkerhettil. Dette kanfor eksempelaere utviklingen i ulike markedssegmenter eller teknisk
utvikling som er relevant foutvikingen av nye tjenester eller konkurransesituasjonen i
markedet.
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2 Rammevilkar i postmarkedet

Forméalet med dette avsnitt er & gi en kort oversikt over karakteristiske trekk ved
postmarkedet, som er relevant i forhold til grunnlaget for konkurranse og i forhold til
forventede utviklingstrekk. Det vil bli lagt vekt bade pa forholdene i det norskieenhetrog
momenter som kan hentes fra den generelle litteraturen.

2.1 Konsesjonsgrunnlaget for Posten Norge AS

Konsesjonen til Posten Norge AS (Posten) er hjemlet i Postloven Be. gjeldende
konsesjon for Posten dekker perioden 1.1. 2@0712. 2010. Konsgonens formal er a sikre

et landsdekkende tilbud om formidling av leveringspliktige tjenester til rimelig pris og god
kvalitet. Posten skal sikre alle brukere et godt og likeverdig tilbud i alle deler av landet.

Kravene til det landsdekkende postnettat presiseres i falgende punkter

Det skal vaere minst ett fast ekspedisjonssted i hver kommune. Disse skal veere apne
alle hverdager med en apningssiom er tilpasset lokale behov

Det skal sikres god tilgjengelighet gjennom et tilstrekkelig antall
innsamlirgspostkasser

Posten skal utlevere leveringspliktige uregistrerte sendinger til alle mottakeres
postadresse (bosted/fysiske adresse)

Innsamlingspostkasser skal tsammes daglig mandag til og med fredag og lgrdag eller
sgndag

Prioritert brevpost opentemeldinger skal utleveres alle hverdaggmtak kan gjgres

ved ekstraordineere omstendigheter eller ved seerlige geografiske forhold, men
utlevering skal som hovedregel fmsted minst tre dag er per uke

De leveringspliktige tjenestemenfatter

Prioritert brevpost inntil 2 kg

Uprioritert brevpost inntil 2 kg

Lettgods inntil 20 kg

Tjenestene nevnt over skal leveres innenlands og til og fra utlandet

Formidling av aviser og blad inntil 2 kg

Ettersending ved midlertidig og varig adresseendring, retavégéndeog midlertidig
oppbevaring av sendinger

Verdibrev inntil 2 kg, postoppkrav for sendinger inntil 20 kg og rekommandert
sending inntil 2 kg

Minst 85% av innenlandsk prioritert brevpost skal veere fremme innen dagen etter
innlevering (D+1), mens mih®7% skal veere fremme innen D+3. For uprioritert post
gjelder tilsvarende for D+4 og D+6

Det er i egen lov bestemt at Posten skal tilby grunnleggende banktjenester gjennom hele
selskapets ekspedisjonsnett.
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De leveringspliktige tjenestene skal tilbys til kostnadsbaserte priser og pa objektive,
oversiktlige og ikkediskriminerende vilkar. Det samme gjelder for eventuelle rabatter.

Tjenester som kommer inn under enerettsomradet skal ha geografisk enhefsptotakster

for prioriterte brev innenlands skal godkjennes av Samferdselsdepartementet. For
leveringspliktige tjenester utenfor enerettsomradet skal kravet om kostnadsbaserte priser
ivarets gjennom en maksimalprisordning med utgangspunkt i prisnivaekorsdsjonens
ikrafttredelse. Prisene skal vektes med tjenestens omsetningsandel for forutgaende ar. Den
nominelle prisendringen skal totalt sett ikke overstige endringene i lgnnsindeksen for
samferdselssektoren samme &ar. Maksimalprisen kan dog beregmesatiket for hele
konsesjonsperioden.

Bestemmelser om enerett er gitt i Postloven § 6. Her fremgar det at Posten Norge WS skal
enerett til & formidle lukket adressert innenriks brevpost innenfor visseogektisegrenser.
Eneretten gjelder ogsa tilakende formidling av sendinger fra utlandet. Eneretten omfatter
ikke formidling av bgker, kataloger, aviser og blad, selv om disse sendes i lukket og adressert
form.

Fra og med 1. Januar 2006 omfatter eneretten brevpost med vekt inntil 50 gram og med pris
inntil to og en halv ganger grunntaksten for et innenriks prioritert brev innenfor fgrste
vektklasse (20 gram).

Eneretten kan gis til andre postoperatgrer som har oppnadd konsesjPoslteenss 4.

2.2 Aktiviteter i verdikjeden

Den samlede verdikjeden postsektoren kan deles inn pa ulike mater. Vi bruker her en
sekvens med fem aktiviteter

Oppstramsaktivitet Nedstrgmsaktivitet

A

v
A
v

Innsamling || Transport Sortering Transport Distribusjon

v

Sekvens av aktiviteter

Figur 1: Ulike aktiviteter fra avsender til mottaker

Farste ledd i kjeden er innsamling av post. Etter dette fglger transport til sorteringsanlegg.
Sortering er i dagdakterisert av hgy grad av automatisering. Etter sortering fglger transport
av sortert post tile ulike distribusjonssentraler. Siste etappe er distribusjon til mottaker.

Denne skjematiske fremstillingen dekker over en betydelig variasjon avhengigilke hv
kunde og markedssegmenter det er tale om. Nar det gjelder brev fra husholdninger og sma
bedrifter kan innsamling foregd gjennom innsamlingspostkasser egker levering pa
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postkontor. For starre bedrifter som har store kvanta av brev vil innlevering som hovedregel
skje pasorteringsterminakller ved avheting fra postoperatgrens sideosten Norge AS
disponerte i 2007 2598 innleveringskasser. Det er i tdlg mulighet forinnlevering pa
ekspedisjonssteder (postkontorer eller post i butikk) eller ved landpostbud. Inklusiv
innleveringskasser gir dette 880 innleveringspunkter.

Transport til sortering vil skje til neermeste sorteringssentral. Posten Norge driverlR dag
sotteringgerminaler En stadig hgyere grad av automatisering har fart til en konsentrasjon av
sorteringsvirksomheten pa faerre anleggrtering omfatter dels en grovsortering i forhold til
postnummer som angir hvilken distribusjonssentral som er aktueltertbgr gjelder
imidlertid ogsa en fordeling av post pa ulike ruter og en ordning av posten i sekvens innen
hver rute.Tradisjonelt har den siste sorteringen foregatt i distribusjonssentralen, men i nyere
sorteringssentraler er det mulig & kombinere grdesiog ogsekvenseringen prosess.

| distribusjon skjelnes det mellom rutetid, aksesstid og puttetid (Cohen & Chu, 1999). Her er
rutetid den tid det tar for budet & beveges seg gjennom ruten uten stopp, mens aksesstid er tid
brukt pa a ga til hver enkeddressat som skal ha post, og puttetid er tid brukt til handtering av
posten. Hvis en stor del av husstander eller bedrifter mottar noe post, dalglikke
aksesstiden bli sterkt pavirket av endringer i volum. Puttetiden anses heller ikke for a vaere
sterkt avhengig av volumUnder disse forutsetninger blir distribusjonskostnadene faste i
forhold til volum. Dette ligger til grunn for en antagelse om stordriftsfordeler i distribusjon.

Kostnadene til de ulike aktivitetene varier&tgrstedelen av kostraage knytter seg til
distribusjon. Anslagene pa andelen av samlede kostnader ligger ofte i intervabées0

Beskrivelsen over svarer til aktiviteten i de tradisjonelle nasjonale postoperatgrer, som har
dekket alle ledd i verdikjeden og har betjent alleogyafiske omraderDen gradvise
liberalisering av postmarkedet har ikke fart til etablering av nye aktgrer som dekker hele dette
spektret

Det er en betydelig grad av asymmetri i brevmarkedet mellom avsendere og mottakere. Pa
avsendersiden er det en lalig konsentrasjon pa store enkeltaktgneens mottakersiden er
vesentlig mer desentralisert é@jger i stor grad degeografiske befolkningskonsentrasjonen.

Det vil imidlertid ogséa veere en viss grad av konsentrasjon pa mottaktersiden representert ved
for eksempel bedrifter eller offentlig sektor som mottaker av post.

De to dominerende segmentene i brevmarkedet er sendinger -bedrift og bedrift
husholdning. Sendinger fra husholdninger er en liten del av det samlede markedet. En
neaermere beskrivelsas det norske markedet er gitt i Vedlegg 1.

De stgrste avsendere av brev har selv til radighet en betydelig grad av sorteringskapasitet. De
sender samtidig store volum standardiserte brev som er velegnet for automatisert handtering.
Dette apner for atlisse kundene selv utfgrer en del av aktivitetene i verdikjeden. Samtidig
reduserer konsentrasjonen av sendingene omfanget av innsamlingsarbeid. Nar kundene selv
utfgrer en del av aktivitetene i verdikjeden kan man se det som en direkte tilgang til
nedstransaktiviteten i postnettverket.

For nye aktgrer i brevmarkedet vil det veere aktuelt & konsentrere oppmerksomheten om de
stgrste kundene. Markedet for storkunder vil fgre til lavere kostnader med

4
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innsamlingsaktivitetenNar det gjelder distribusjon vil dateere mest aktuelt a betjene de
storste byene. Dette kan gjennomfagres enten ved at avsender sorterer posten i forhold til
mottakers bosted, og gir postoperataren posten adressert til de gnskede geografiske omrader.
Resten vil kunne overfgres til den nasgtn postoperatgren som har ansvaret for det
landsdekkende nettet. En annen mulighet er at postoperatgren mottar alle brev og sorterer i
forhold til det som man selv vil distribuere, og det som skal distribueres av den nasjonale
operataren. | det siste tlfet vil det veere tale om at konkurrerende operatarer far tilgang til
nedstrgmsaktiviteten i det nasjonale postnettverket.

Det er ogsa mulig for aktarer & ga inn i oppstremsaktiviteten alene. Dette kan for eksempel
veere ved innsamling av brev fra minddearer for felles innlevering til sortering. Dette kan

gi mindre aktgrer mulighet for & f& del i mengderabafter. den nasjonale postoperatgren
kan muligheten for worksharing veaere av mindre betydning, men for muligheten for a fa inn
nye aktgrer er dissaktiviteter viktige.

2.3 Utvikling i ulike markedssegmenter

Det finnes en rekke produktkategorier innen postmarkedet. De har ulike grad av relevans for
liberalisering av enerettsomradet, og betydningen malt i antall sendinger og omsetning har
utviklet seg foskjellig over tid. Dette avsnitt gir en kort oversikt over de viktigste kategoriene
og utviklingen de seneste arene.

Uregistrerte sendinger er alle sendinger som ikke krever underskrift av mottaker ved
utlevering. Dette inkluderer vanlige prioriterte &@ge prioritertebrev ogreklame. Registrerte
sendinger er afform for sending som krevamderskrift av mottaker. Dette gjelder pakker,
verdibrev og lignende.

Utviklingen i postmarkedet vil veere preget bade av kortsiktige og langsiktige svingninger. Alt
annet like er omfanget av post avhengig av konjunktursituasjonen. Hgy aktivitet farer til gkt
antall sendinger. Samtidig er dangsiktige teknologiske trender som pavirker omfanget av
post. Dette gjelder for eksempel substitusjon mellom papir og elestré&immunikasjon.

@kt internasjonal handel over internett fgrer til en gkning i internasjonal pakkepost. Nar det
gjelder reklamevil en gkning ireservasjonsgrah mot uadresserteklame i postkassen
redusere mengden, samtidig som dette segmentet kan feds@mt for kortsiktige
konjunkturer.

Figur 2under viser utviklingen i antallet av ulike kategorier uregistrerte sendinger i Norge for
arene 2002007. Tallene dekker alle aktgrer i markedet. Det fremgar at reklame utgjer en
vesentlig del av sendingene, fulgt av brev og aviBer. reklame var detrerelativt sterk
gkning fra 20082006, og et fall fra 2062007. For brev og aviser er det et svakt fall over
hele perioden.
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Antall uregistrerte sendinger
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Figur2: Antall uregistrerte sendingeNorge20052007. Kilde Post og teletilsynet

Figur 3viser ansetningen for de ulike kategorier uregistrerte sendinger. Det er brevpost som
star for den stegrste delen av omsetningen fulgt av reklame og aviser, som ligger pa omtrent
samme niva. Fallet i omsetningen av brev er sterkere enn det er tilfelle for agtalDette

kan ha sammenheng med endravgordeling pa vektklasser.

Omsetning uregistrerte sendinge!
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Figur 3: Omsetning uregistrerte sendinger 2A@®7. Kilde Post og teletilsynet.

Figur 4 viser antall registrerte sendinger fordelt pa henholdsvis innenlands og til og fra
utlandet. Disse sendingene er for en stor del pakker. Det fremgar at det har veert svingninger
for innenlandske sendinger, men en klar vekst i antallet sendinger fra utl&wsdeer
imidlertid de innenlandske sendingene som dominerer.
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Antall registrerte sendinger
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Figur 4: Antall registrerte sendingeiNorge20052007. Kilde Post og teletilsynet

Det er ogsa de innenlandske sendingene som dominerer nar det gjelder omsetning.
Omsetningen for innenlandske sendinger er stgrre enn omsetrifagerev som ble vist i
Figur 3

Omsetning registrerte sendinge!
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Figur 5: Omsetningegistrerte sendinger 20@®07. Kilde Post og teletilsynet.

Det er ulike aktgrer inne i de ulike markedssegtef. N&r det gjelder uregistrerte sendinger

er Posten Norge AS helt dominerende i brevmarkedet bade innenlands og til og fra utlandet.
Markedet for aviser domineres i de store byene av avisenes egne distribusjonsselskaper.
Posten Norges andel av dettarkedssegment utgjer omkring 20 Nar det gjelder reklame

har Posten en andel av det samlede markedet-p8 Bmens distribusjonsselskaper knyttet

til avisene star for den resterende delen.

! Diskusjonen av markedsandeler baserer seg pa statistikken Det norske postmarkedet 2007, Post og teletilsynet.
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Posten Norge AS har en markedsandel for registi@n@nlandske sendinger pa omkring 72

%. Schenker er nest starste aktgr med en anel pa 12 %. Nar det gjelder sendinger til og fra
utlandet er andre aktgrer enn Posten sterkere representert. Dette gjelder spesielt sendinger til
utlandet, hvor Postens andel @ % og hvor DHL har en andel pa 31 % mens UPS og
Tollpost har henholdsvis 14 og 13 %. Fra utlandet handterer Posten 65 % av sendingene,
mens Tollpost, UPS og DHL har henholdsvis 19, 9 og 5 %.

Bevegelsene i markedet som er beskrevet over dekker baoet ¢idkrom. Den langsiktige
trendnar det gjelder brevpost fremgar av Figunder.

Volumutvikling Post
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B A- og B-post
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Figur 6: Volum i brevpost og reklaméilde: Posen Norge AS

Volum av brevpost i Norge nadde en topp omkring 1999, og har etter dette gatt nedover. Det
fremgar imidlertid at det har veert en viss utflatning etter 2D@®6.har veert en jevn fremgang

i reklamemarkedet i hele perioden 198W06. Utviklingen har veert spielt sterk i arene etter

1998. Det er kraftigere kortsiktige svingninger i reklamemarkedet enn i brevmarkedet. Etter
2006 har tendensen for reklame vaert nedadgaende.

Forventningene i Posten Norge AS at det vil veere et fall ogsd i arene frerover
brevmakedet Dette gjelder ogsa for reklamemarkedeette fremgar av Figur. Blant de
langsiktige driverne bak denne utviklingen nevnes
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e Konjunkturutviklingen

o Bkt substitusjon av elektronisk post for industriell brevpost
¢ Digitalisering av reklame

o kendereservasjonsgrad for uassert reklame

Det har i de siste arene veert en gkende bruk av digital markedsfaring, noe som har fart til at
annonseinntekten for de tradisjonelle mediene har blitt redusefighw 7 ser man hvordan
omsetningen fra annonserirfgrventes & gke i perioden 20QB09 for internettbaserte
medier, og hvordan de tradisjonelt starste aktarene innenfor reklamemarkedet har fatt en
redusert omsetning i perioderOvergangen til elektroniske medier ser alts& ut til & ha en
negativ innvirknhg pa reklameinntektene til Posten, slik man har sett ogsa for brevsendinger.

Internettannonsering har hurtigst voksende
omsetning av reklamekanalene!
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Figur 7: Omsetning i forskjellige reklamekanaler. Kilde: Posten Norge AS, underliggende
kilder INMA, IRM, TNS Gallup, BCG

Det er ifglge markedsfaringslens§ 2 ¢ forbudt a levere uadressert reklame til forbrukere
som pa en klar og tydelig mate har tilkjennegitt at de ikke gnsker dedteerHlet ingen
formkrav, sa dtvert merke som pa en klar og tydelig mate viser at forbrukeren ikke gnsker

uadressert e k | ame vi | hol de. I det siste har det
ordningo i stedet, hvor forbrukere som Bnsk
postkassen med o0ja takko. Mi |l jBverndepartem

Naturvernforbundet har veert noen av padriverne for en slik samtykkeordning.

2| Postens presentasjon til SNF den 13.1.2009 papekes det imidlertid at veksten i onlinemarkedet antas & avta
fremover og at totalmarkedet for reklame i Norge antas 4 falle kraftig i 2009, og at estimatene fremover derfor er
usikre.
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En samtykkeordning, slik den har veert diskutert, kan fgre til at man ser en gkning i
avisinnstikk siden denne kun vil gjelde for uadressert reklame. Samferdselsdepartementet har
derfor uttalt at dersom det skulle bli aktuelt & innfare en samtykkeordning for uadressert
reklame, s&@ ma denne veere konkurransengytral, det vil si at den ogsa ma innfares for
avisinnstikk og adressert reklame. | BLD (2008) papekes det at man vil kunnessening

mot  avisinnstikk dersom man innfarer et forhandssamtykke. Barrmy
likestillingsdepartementet argumenterer ogsa med at et krav om forhandssamtykke kan virke
negativt pa naeringslivet diknyttedearbeidsplasser ved at man i praksis gir etifdrimot en
markedsfgringskanal. De mener derfor at reservasjonsordningen er tilstrekkelig, og foreslar
derfor ikke et krav -omdhbngendssamhgkhbkhée Her
den nye markedsfaringsloven ble fremlagsten 2008

De forhdd som tidligere la grunnlaget for vekst i postmarkedet sammen med vekst i
gkonomien, er uttgmt i de fleste land med modne postmarkeder. Det gjaldt spesielt

e @kningen i antall kontoer som fglge av netthandel og stagrre gkonomisk aktivitet
e @kning ireklameomfanget

Samlet sett kan man derfor forvente en reduksjon i post fra bedrifter til husholdninger, som
har veert det tyngste markedssegment. Det argumenteres ogsa for at omfanget av post mellom
bedrifter ma forventes a bli redusert, til fordel for bkik av elektronisk posDette fremgar

av fremskrivningene i Figur 8.
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Figur 8: Fremskrivning av glum i brevpost og reklam&ilde: Posen Norge AS
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Det argumenteres for at det kan forventesteikling i produktspektest. Innen brevmarkedet

kan det bli sterkere differensiering mellom sendinger som krever rask levering eller
ekspresstilbud ogsendinger som er avhengig av et garantert leveringstidspunkt, men hvor
frembringningstiden ikke er sa avgjgrende. Hvis det er pressningetav redusert
reklamedistribusjon, kan en gkt differensiering i form av mer malretting mot
markedssegmenter bli aktuelt.

Hybridpost betyr at brevil forsendelse leveres elektronisk til postoperatgren. Det er da
postoperatgren som star for overfaringéipir og pakking. Dette redarer behovet for fysisk
avhening av brev, og reduserer det arbeid som avsenderen trenger & gjgre. For postoperatgren
kan den elektroniske handtering integreres mot sortering. Det er ogsa mulighet for & skrive ut
pa forskjelige terminaler, avhengig av hva som gir den beste transportmessige lgsningen.

Hybridpost gir ogsa mulighet for & kombinere og koordinere forsendelser for ulike kunder.
Dette blir sett som en mulighet for starre postoperatarer til & betjene sméalloghstore
bedrifter pa en bedre mate.

Det skjer stadig teknisk utvikling som gir mulighet for bedre tjenester til brukere av
posttjenester. Dette gjelder for eksempel ulike former for sporingssystemer for de enkelte
sendinger. Denne utviklingen kan ha betydning for etterspgrselen etterrasséje men vil
kanskje ha stgrre betydning som et grunnlag for konkurranse mellom ulike tilbydere, som kan
tilpasse tjenester til ulike markedssegmenter.

Utviklingeni konkurrerende medieril veere viktig for det tradisjonelle postmarkedeette
gjelderspesielt bruk avlektronisk posbg kommunikasjon i massebrevmarkedet. Ogsa ulike
former for elektronisk reklame vil ha betydning.

Utviklingen mot ekspresstilbud og tjenester med garantert leveringstid kan gke graden av
konkurranse. Det er allerede #ieaktgrer som har erfaring og nettverk for ekspressleveringer,
og en mer fleksibel ordning med garantert leveringstid vil gjgre det lettere & organisere
alternative nettverk.

Markedet for kurertjenester, pakker og ekspressendinger har veert i vekst iagargeropa

ellers. Dette er et tienesteomrade hvor det eksisterer veletablerte internasjonale aktgrer. De
stgrste aktarene pa europeisk basis er DHL, UPS, TNT, Fedex, La Poste og det engelske
Royal Mail. Flere av disse aktgrene er allerede aktive i Nogelet gvrige nordiske
markedet.

2.4 Kundestruktur i ulike markedssegment

Muligheten for konkurrerende operatarer til & komme inn i ulike markedssegmenter kan vaere
stgrre nar det gjelder storkunder. Dette gjelder bade med hensyn til den tekniske
tilrettelegdng som er ngdvendigpg med hensyn til betydningen for kunden av konkurranse
pa leveringsbetingelsene for ulike produkter.

For flere markedssegmenter star de stgrste kundene for en vesentlig del av den samlede
omsetningen. Dette gjelder ogsa markedet fassesendinger. Vedlegg 1 inneholder en
naermere beskrivelse for ulike segmenter.

11



SNFrapport nr. 3/09

| tillegg til konsentrasjonen pa kundesiden vil den geografiske spredningen av leveringer ha
betydning for hvor konkurranseutsatt ulike segmenter er. | et gitt markedsseghaen
potensielle konkurransen veere starst for leveringer innen tettbygde strgk og byer. Tall for den
geografiske spredning av volum for ulike produkttyper vil derfor veere relevant.

Ut fra diskusjonen over er det mulig & fremheve enkelte markedssegnenarth mer
konkurranseutsatt enn andre. Markedet for massebrev er kjennetegnet ved hgy grad av
kundekonsentrasjon og har en betydelig omsetning. Basert pa erfaringer fra utlandet kan man
forvente at nye aktgrer innen brevomdeling vil konsentrere seg daenrdatkedet. Markedet

for dagligbrev er mindre konsentrert pa kundesiden. Det er imidlertid allerede etablert
aktivitet knyttet til konsolidering, dvs. innsamling av forsendelse av en enkelt aktgr som
handterer fakturering og videre forsendelse. Hvis d¢tseraradet faller bort vil det veere

mulig med starre grad av aktivitet av denne typen, eventuelt ikemibmed andre typer
oppstramgenester. Man kan derfor ikke utelukke gkt konkurranse ogsa pa dette
markedssegmentet pa sikt.

Adressert reklame er for eresentlig grad under enerettsomradet i dag. Det er ogsa en hay
grad av kundekonsentrasjon. Dette vil ogsa vaere et aktuelt omrade for konkurranse. Nar det
gjelder uadressert reklame er det betydelig konkurranse mellom ulike aktarer. En
liberalisering av pstmarkedet vil derfor ikke fa betydning for dette markedssegmentet i seg
selv.Nar det gjelder blader enarkedet apent for konkurranse i dag, men omfanget er ikke sa
stort at det trekker til segye aktgren vesentlig grad

Det er mulighefor en gradvis utvikling med hensyn hivilke markedssegmenterye aktgrer

velger & ga inn.iDet ma veere et vesentlig marked som gir mulighet for etablering, og
massebrev kan vaere et slikt segment. Nar en aktar fgrst er etablert vil det imidlertid veere
mulighet for & konkurrere ogsa pa andre segmenter, selv om disse i seg selv ikke er av

tilstrekkelig omfang til & gi nyetablering.

| arene som kommer vil det bli gkt liberalisering i det Europeiske markedet. Betingelsene for
konkurranse vil i tillegg veerforholdsvis homogene. De samme aktgrer vil veere representert i
de ulike markedene. Det kan derfor forventes at det blir gkt grad av konkurranse nar flere
aktarer far erfaring fra ulike markeder. Det vil bli lettere & etablere seg i nye geografiske
markede hvis man haerfaring fra tilsvarende markeder fra far.
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3 Samfunnsgkonomiske effekter av liberalisering

| gkonomisk teori ser man gjerne pa hvordan det samfunnsgkonomiske overskuddet endres
som fglge av en liberalisering av et marked. Det samflkomganiske overskuddet gker i takt

med hvor effektiv tilpasningen er, det vil si i hvor stor grad prisene og kostnadene er optimalt
bestemt. Vi vil derfor ga gjennom hvilke virkninger en liberalisering vil ha pa effektiviteten i
postmarkedet.

| det falgendevil vi ga gjennom tre forskjellige former for effektivitet som konkurranse som
falge av en liberalisering vil ha en positiv innvirkning pa.

Disse tre er:

¢ Allokeringseffektivitet
e Effektivitet i produksjon
¢ Dynamisk effektivitet

3.1 Allokeringseffektivitet

En virkning som gjerne blir trukket frem nar det er snakk om liberalisering, er at man kan fa
reduserte priser for konsumentene. Dersom man har flere produsenter som tilbyr homogene
varer vil disse, ifglge gkonomisk teori, konkurrere pa pris for 4 tileeddg kunder. Denne
priskonkurransen vil fortsette helt til prisen tilsvarer produksjonskostnaden av den siste
enheten. Prisen pa produktet reflekterer da de faktiske kostnadene. Allokeringseffektivitet er
av den grunn ikke forenlig med enhetsporto, siggsene som kundene star overfor da ikke

vil reflektere de kostnadene som ligger til grunn for tjenesten. | Sverige er na de nominelle
prisene pa massesendinger ca 30 % lavere enn de var pa begynnelsentalle1986e som
tilsvarer en realprisnedgangd b0 %. Dette er det markedet hvor Posten AB har fatt
konkurranse fra Citymail, og det tyder p& at man har fatt en bedring i allokeringseffektivitet.
For massesendinger er det ikke krav om enhetsporto, noe som ogsa kan vaere med pa a
forklare den observert@risnedgangen. Posten AB har imidlertid fortsatt plikt til & ha
enhetsporto pa enkeltsendinger.

3.2 Effektivitet i produksjon og stordriftsfordeler

Effektivitet i produksjon betyr at operatgrene frembringer tjenestene til en lavest mulig
kostnad. En forutsetmg for dette er at operatgrene velger den optimale sammensetningen av
innsatsfaktorer til den gitte teknologien. Ved en liberalisering av postmarkedet vil det ventes
at operatgrene far etdtament til & redusere kostnadene i starst mulig grad, slik pédlen
maten sikrer sin eksistens i markedet. Dersomedstordriftsfordeler i posttienestene kan
imidlertid grunnlaget for kostnadseffektivitet ved liberalisering svekkes. | London Economics
sin rapport fra 2003 vises det til internasjonale undersgkéivor man fant at det var
stordriftsfordeler knyttet til utlevering av potet er som tidligere nevnipgsa i utlevering at

man har de stgrste kostnadene ved formidling av postsendinger.

Farsi et al. (2006) analyserer det sveitsiske distribusjongmetost med henblikk pa &
undersgke skalagkonomi og samdriftsfordeler. Analysen baseres pa en kvadratisk
kostnadsfunksjon, som i motsetning til andre ofte brukte spesifiseringer gir mulighet for a
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teste for samdriftsfordeler mellom ulike produkter. Deanéir empirisk statte for
samdriftsfordeler mellom brev og pakker, men spesielt i-tkkidbygde strgk, hvor volum er

lavt for begge kategorier. Bradley et al. (2006) argumenterer ogsa for skalafordeler i
distribusjon.

Stordriftsfordelene ved distribusjd@n forklares ut ifra argumentasjonen i kapitt&l, Zwor

det ble hevdet at aksesstid og puttetid i liten grad pavirkes av postvolumet, dersom en stor del
av husstandene eller bedriftene langs ruten mottar post dagtig. medfarer at store deler av
kostnadene knyttet til distribusjon oppleves som faste, og at dette vil gi opphav til
stordriftsfordeler.

| Cazals et. al(2004)er det beregnet hvordan kostnadene endres som fglge av en gkning i
brevvolum i omrader medfskjellig befolkningstetthetved & ta utgangspunkt i Frankrike,
finner ce at kostnadselastisiteten gker nar volumet kommer over en viss starrelse. Videre
ligger kostnadselastisiteten hgyere i steder med hgy befolkningstetthet enn der hvor det er
lavere kefolkningstetthet. Etter hvert som volumet gker vil puttetiden veere den variable
kostnaden for utlevering av brev. Siden puttetiden utgjgr en stgrre andel av kostnadene ved
levering i sentrale strgk enn i distriktene, vil man derfor i starre grad fonferste at
stordriftsfordelene er lavere i tettbygde strgk enn i strgk med en lavere befolkningstetthet.
London Economics (2003) og den interdepartementale rapporten fra 2004 argumenteres det
ogsa med at man i mindre grad har skalafordeler i tettbygde strak

| kapittel 8.1viser vi atdette fgretil at man sannsynligvis vil fa en inntreden av nye aktarer i
enkelte markedssegmenter hvor det er en lavere grad av stordriftsfordeler, i stedet for nye
aktarer med dandsdekkendendto-end nettverk. Et eksemiper her Citymail, som gar inn i
markedet for massesendingeentrale strgk, med utleveringB2dager i uken. Ved a velge en

slik lgsning reduserer man samtidig kostnadene ved levering, siden man ikke behgver &
betjene hele rutenettverket hver dag.

En dik etablering vil fortsatt fgre til at den nasjonale postoperatgren far et insentiv til & sikre
sin posisjon i markedet hvor konkurrentene har gatt inn, og kan pa den mate gi opphav til
kostnadseffektivitet. Trusselen om inntreden av nye aktgrer i ragteostmarkedet kan ogsa

gi kostnadsreduksjoner selv i de dete& markedet hvor den nasjonale postoperatgren har
stordriftsfordeler.

3.3 Dynamisk effektivitet og informasjonsmonopol

Dynamisk effektivitet henspiller pa de insentiv en operatgr har til aridfisee og forbedrede
produkter og tjenester. Dette begrepet omfatter saledes innovasjon og kvalitet. En
liberalisering kan fare til at man ser pa nye mater & konkurrere om kundeaengé enn
giennom en priskonkurranse. Ved a gke kvaliteten pa produdtetran tilirekke seg nye

kunder, og pa den maten gke fortjenesten. Et eksempel pa dette er at man kan fa en starre grad
av kundesegmentering som fglge av liberalisering pa postmarkedet. Innovasjon som fgrer til
nye produkter og tienester vil ogsa ventéekke til seg nye kunder.

| Fjell et. al., 2000, nevnes det ogsa at en liberalisering kan fees tilppheving awet
sakalte informasjonsmonopolet. Med dette menes det at informasjonen om de
driftsgkonomiske forholdene vil bli mer utbredt som fglgeeaskonkurranse. Dette kan fagre
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til at det blir lettere a identifisere ineffektivitet, siden man i en konkurransesituasjon har et
sammenligningsgrunnlag for kostnader ved a tilby de enkelte tjenestene.

4 Erfaringer fra utlandet

4.1 Storbritannia

Storbritannia Br en hgy grad av urbanisering, ved at 90 prosent av innbyggerne bor i
tettstede(FN, 2007) Det er imidlertid noen geografiske omrader som er pregendavere

grad av urbaniseringda spesielt i deler av Skottland, Wales og de nordigegrvestlige
deler av EnglandDette minker potensialet for en landsdekkendeterehd konkurranse fra

nye aktarer.

| 2006 ble postmarkedet i Storbritannia fullt liberalisert. For & fa tilgang til brevsendinger
under 350 gram, og/eller av en verdi pa mindre enn fl operatgren ha en lisens for a
bringe slike sendinger. Kravene og prisen for & fa en slik lisens ble senket i januar 2008.
Lisensen blir utstedt av det statlige posttilsynet, Postcomm. | 2008 var det 22 lisensierte
operatarer pa det britiske postmarkedeklusive Royal Mail som er den nasjonale
postoperatgren.

Andelen ansatte i den britiske postsektoren i forhold til totalt antall ansatte var i 2006 pa 0,58
% (Eurostat2008). Dette var en nedgang fra 2004 da andelen var pa 0,65 %. For Royal Malil
har man sett en klar nedgang i antall ansatte. | 2001 var c@@B@ersoner ansatt i Royal
Mail, mot 181000 ansatte i 2008 (Royal Mail, annual report 2006/2007 og 2007/2008).

| 2007/2008 var det totale brevvolumet innenfor Storbritannia pa ca 21,5 midgamadoe
som tilsvarer at hver person i gjennomsnitt sendte 352 bbmtte plasserer Storbritannia i
europatoppen nar det kommer til sendinger per person.

| likhet med flere europeiske land har ogsa brevvolumet i Storbritannia gatt ned, og nnan anta
at trenden vil fortsette i arene fremover. Postcomm og Royal Mail anslar at brevvolumet i
2012 vil veere pa 85 % av det man hadde i 2005. Dette tilsvarer et arlig fall pa mellom 2 og 3
prosent. Fglgende figur er hentet fra Hoogieal. (2008) og viser hilke utsikter Royal Mail

og Postcomm ser for seg fremover.

% Beregnet ved hjelp aestimerte befolkningstall frattp://www.statistics.gov.ulog volumtall fra Postcomm
2008
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UK letters market, 2000 to 2012
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Figur 9 Faktisk og forventet utvikling i det britiske postmarkedet, 20002. Kilde: Hooper

(2008)

Etter liberaliseringen har man sett en stor konkurranse oraksé&ss til Royal Mails nettverk,

og i 2007/08 var aksessvolumet p& 20 % av Royal Mails totale sendinger innénmds
aksess kan for eksempel veere at en aktgr samler inn, sorterer og leverer post til Royal Mails
brevsenter for videre utlevering til kunte og har tidligere i rapporten blitt omtalt som
nedstrgmsakses€a en tredjedel av aksessmarkedet bestar imidlertid av direkte kontrakter
med kunder. Kundene tar her ansvaret dppstramsaktivitetenedet vil si innsamling,
sortering og transport til bvsenter. Saledes kan man si at dette er en form for arbeidsdeling.
Aksessprisen forhandles mellom Postcomm og Royal Mail.

Figure 3.1 Total access mail volumes 2005/06-2008/09
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Figur 10 Utvikling i det britiske aksessmarkedet 20054188/09. Kilde: ECORYS (2008)

Man har ikke seten lignende inntreden i exidd-end (e2e) markedet. | 2007/08 stod andre
aktgrer enn Royal Mail for 26 millioner sendinger, mens Royal Mail stod for 21,5 mrd
sendinger innenfor det lisensierte omradistte blir blant annet kommentert i Hooperal.

(2008:

0There is virtually no cotmpertotisemnvioep(ool
delivery) for addressed mail in the UK. Liberalisatibas not yet achieved that objective.

Al most al l |l etters processed by alternative

one of its 69 mail centres. As a result, around 99% of letters sent to addresses in the UK are
delivered through letterbose by postal workers employed by

| ECORYS (2008), o§Vik (2006) ser man blant annet pad mulige arsaker til den hgye andelen
av aksess og den lave andelen av konkurranse paaedetWik (2006) papeker at den

hgye andelen av aksessvolum iorBtitannia kan komme av at man der har en lav
konsumentpris pa sendinger samtidig som spredningen mellom aksessprisen (til inngdende
sortering) og konsumentprisen er stor i forhold til for eksempel Tyskland. | Ecorys 2008 gar
det frem at i de fleste landvor USP er forpliktet til & tiloy en aksessordning, sa blir
aksessprisen fastsatt ved at man beregner forskjellen mellom utsalgspris og bortfallet av
kostnader for USP ved at en tredjepart tar seg@ystreamsegmentetUnntaket er her
Storbritannia somedter aksessprisen opp mot kostnaden nexdstrgmievering. Forskjellen
mellom disse tilneermingene er at sistnevnte ikke tar med faste kostnader som inntreffer i
|l eddene fRBr aksesslevering (o0oppstrBmso for
prisforskjell mellom utsalgspris og aksesspris, som ogsd kan veere med pa & holde
aksessprisen kunstig lav, eventuelt fgre til at utsalgsprisen blir for hgy. Det at aksessprisen
blir satt lavt vil gjgre det mer attraktivt & ga inn i aksessmarkedet og mértite attraktivt &

gainn i e2emarkedet.

| ECORYS (2008) star det videre at:

0O The headroom between Mail sort 2 products a
than the avoided cost for Royal Malil if (bulk) retail volumes are replaced by acolesses.
Consequently, the sharp rise in access volumes has contributed to the financial deterioration

of Royal Mail 6s performance in recent yearso

En annen grunn til den lave graden av konkurranse pénafeedet er at Royal Mail er fritatt

fra merverdiagift. Unntaket fra merverdiavgift gjelder ikke for konkurrerende aktgrer pa
postmarkedet. Dette vil ha en starre innvirkning pa e2e enn pa aksess siden aktagrer pa
aksessmarkedet benytter seg av Royal Mail sitt nettverk.

| Hooperrapporten fra 2008 papekegt at Royal Mail far stadig starre problemer med &
dekke utgiftene ved USO, blant annet ved at konkurransen pa aksessmarkedet ble langt
hayere enn forventet. En annen grunn er fallet i brevvolumet som i stor grad vil pavirke Royal
Mail som i 2007 fikk 73% av inntektene fra brevmarked@Royal Mail, 2008) De
konkluderer med at det blant annet er et behov for modernisering innen Royal Mail dersom
man fortsatt skl overholde US@orpliktelsene.
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4.2 Sverige

Sverige er i likhet med Norge kjennetegnet ved store avstander og en lav befolkningstetthet
og er i s mate et relevant eksempel i forhold til Norge. Ser man pa andelen som er bosatt i
tettsteder, sa er denne noe hgyere i Sverige enn i Norge. Det erchifjkenn til & anta at det

er regionale kostnadsforskjeller ved levering. En konsekvens av dette er at aktgrer i liten grad
vil tilby en landsdekkende posttjeneste og i stedet konsentrere seg om regionene med lave
kostnader.
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3400 «® Totalt antall sendinger 20002007
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Figur 11 Antall brevsendinger (millioner) i Sverige i perioden 2@@D7.Kilde: PTS (2008b)

| 2007 ble det sendt 3150 millioner adresserte brev i det svenske postmarkedet. Dette tilsvarer
ca 343 brev per persarMan har imidlertid hatt en klar nedgang ebsendinger siden 2000.
Denne edgangn i brevvolumtilsvarerca 125 % per ar i periode@PTS, 2008). En av
grunnene til dette er substitusjon til elektroniske tjenester, slik man ser i de fleste vestlige
land. IPostoch t el estyr el -woerh <iars sraavmpmortd  RODt8 b)
utviklingen har veert p& hvordan svensker betaler sine regninger.
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Figur 12 Betalingsform ved betaling av regninger i Sverige, 2@008. Kilde: PTS 2008b

® Beregnet ved hjelp av befolkningstall fra SCB og statistikk fra PTS
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Post och telestyrelsen atet nasjonale reguleringsg overvakningsorganet for postmarkedet

i Sverige, oghar blant annetsom oppgave a forsigrat USGkravene blir innfridd. | US©
kravene kommer det frem ateamottakere normaltilfellet skalfa utlevert post fem ganger i
uken.Det er videre etitav om 85 % levering innen neste arbeidsdag og 97 % levering innen 3
arbeidsdagerDette er krav som er utformet i overensstemmelse med EUs postdirektiv. 94,5
% av forsendelsene kom frem innen en dag, og 99,9 % av forsendedsdeeert innen 3
arbeidsdager i 2007 (PTS, 2008b).

Posten AB er i utgangspunktet selvfinansiert. Myndighetene betaler allikevel for visse
tienester, som for eksempel for de utvidete tjenestene man har overfor eldre og
funksjonshemmede og for sendinger adblgker og annet til synshemmede. | 2008 sluttet
svenske myndigheter a finansiere skranketjenesmmn ikke var bedriftsgkonomisk
lennsomme Denne finansieringen var tidligere pa ca 400 millioner SRS 2007) |

konsesjonen fo2009 fremgar det at PostéB ikke lenger ma tilby skranketjenester.

Svenske myndigheter avskaffet monopolet til Posten Sverige i 1993. Ettehalatist veert

en liten grad av inntreden av nye aktesem tilbyr enkeltvise brevsendinger i Sverige. Nar
det kommer til ferdigsorterte sendinger, har imidlertid @&y etablert segde starste byene.
Til tross for at CityMail var i naerheten av konkurs i 1995, har deppiadden betydelig
andel av det sanske brevmarkedett.2007 hadde Citymail en markedsandel i brevmarkedet
pa9,1 % en gkning fra 2001 da andelen var pa 4,6 @é. siste arene har Citymail utvidet
leveransestedene til ogé&jeldedistriktene utenfor byene, og de nadde i 2008 ut til 5dv%
husholdningene i Sverifie

Operatgr 1996 2001 2006 2007
Posten AB 97,9 % 95,0 % 91,1 % 90,7 %
Citymail 1,5% 4,6 % 8,6 % 9,1%
@vrige 0,6 % 0,4 % 0,3% 0,2 %
Sum 100,0 % 100,0 % 100,0 % 100,0 %

Tabell 1 Markedsandeler i det svenske brevmarkedet @YY Kilde: Post och
telestyrelsen 2007 og 2008b og London Economics 2003

Etter at Citymail etablerte seg pa det svenske postmarkepjatettet Posten AB et
sonesystem fomasssendinger, hvor prisenestorbysonener lavere enn i andre steder av
landet.Dette er mulig siden massesendinger er unntatt kravet til enhetdpettkan altsa se

ut til at man har fatt en gkt priskonkurransom fglge av liberaliseringen, og aispne na i
stgrre gradeflekterer kostnadend&onsekvensen av dette @rmassesendingdrar gatt ned i

pris, mensenkeltsendinger har fatt en gkning i pris etter liberaliseringen. Denne gkningen
kommer imidlertid av at man har innfgrt MVA pa posttjenester og at man har rebalansert
prisene i forhold til kostnad€PTS 2007)

® Pressemelding fra Bring CitymaiD2ktober 2008
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| lgpet av liberaliseringsperioden (192998) hadde man groduktivitetsgkning pa 21,6 %.
(London Economics 2003)lan kan ikke uten videre si at dette er en fglge av liberaliseringen,
men det er neerliggendera tat konkurransen har bidratt til at man har hatt en effektivisering i
Posten AB. | tillegg haPostenAB hatt en gkning i kvalitet etter liberaliseringen, bade nar det
kommer til leveringstid og fleksibilitdPTS 2007)

Selv om man har fatt mer konkanse, séhar fortsatt Posten Sverigpositiv profitt pa
postmarkedetDette har skjedd uten at det har blitt inngrt noen nye finansieringsmater for a
dekke USCforpliktelsene | Sverige har man imidlertid kun en enhetsporto pa
enkeltsendingemassesendirgg er unntatt enhetsporto. Dette gagirUSOforpliktelsene er
lettere & matesiden store deler av inntektene typisk kommer fra massesendifigere har
mankunutsendingr5 dager i uken. Pa denne maten kan man altsa si at Posten AB sine USO
forpliktelser er mindre bindende enn de man ser i Norge.

4.3 Tyskland

Tyskland har en befolkningstetthet som er pd samme nivd som Storbritannia, naermere
bestemt 231,5 innbyggere per kvadratkilometer. Andelen som er bosatt i tettsteder er
imidlertid lavere enn i blant et Norge. Med sine 82, 2millioner innbyggere utgjer
Tyskland et betydelig marked.

Gjennom tre reformer pa 1994llet (19891997) fikk man etablert Deutsche Post AG, som
frem til 2000 var fullt eid av statem.dag er Deutsche Post AG privatiSeian cprettet
ogsa et tilsynsorgarBundesnetzagentur flr Elektrizitat, Gas, Telekommunikation Post und
Eisenbahnen, forkortet til BNetz&Apm skal se til at US®ravene er tilfredsstilt, gi lisenser

til nye aktarer pa postmarkedet under 1 kg, samt ga gjeral@tene under gitte forhold

Far 2008 hadde man en sakalti€ens utstedt av BNetzA som ga tillatelse til a tilby tjenester
innenfor det som da var enerettsomradet. Denne lisensen ble gitt til aktgrer som hadde
tienester av hgy kvalitet, for eksempel nkedt leveransetid og sporingstjenester. Nye aktgrer

pa postmarkedet ma fortsatt ha en lisens for a frakte brev som veier under en kilo. Denne
lisensen setter blant annet krav til arbeidsmilj@.

| 2007 var det hele 850 lisensierte aktgrer i det tyske brevmarkedet. De fleste aacissé
lokale og regionaleaktgrer. Store aktgrer som blant annet TNT Post AG benytter imidlertid
noendisse sma aktarene til & foreta innsamling og utlevering ay ik at de kan na ut til et
stgrre marked. Dette medfgrer at TNT Post AG i 2007 nadde ut til 90 % av tyske
husholdninger.

| Tyskland har man ogsa muligheten for aksess, men man har ikke sett en like stor inngang i
aksessmarkedet som man blant annebpptevd i Storbritannia. Prisen for aksess i Tyskland

er satt til & veere differansen mellom utsalgspris for produktet og bortfallet av kostnader som
DPAG har ved at en tredjepart tar seg av oppstreamssegmentet. At3ifremgar det at av

de 17,5 mrd satingene i 2007 utgjorde aksessvolumet 0,7 milliarder sendinger.

" Statistikk hentet fra http://www.destatis.de

8 Den tyske stat eier ca 31 % av aksjene gjennom den statlig eide finansinstitusjonen KfW, Ecorys 2008.
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Figure 0.1 Overview of conveyance streams in 2007

Conveyance streams

= 15 billion of = 15.7 hillion of
conveyances DPAG conveyances
 ———— | ——————

BZA BZE

Third Party Access = 0.7 billion of conveyances

Sender
Receiver

= 2.5 billion of = 1.8 billion of
conveyances conveyances
—— ——

Source: ECORYS questionnaire — BNetzA (2007).
Note: The alternative operators (including consolidators) generate 2.5 billion items and deliver circa 1.8 billion
items themselves, while 0.7 billion items are given to Deutsche Post AG (by means of third party access), who

deliverers in total 15.7 billion items.

Figur 13 Sendingsstreammer for brev i Tyskland, 2007 Kilde: ECORYS (2008)

Brevvolumet gkte fra 16,6 mrd enheter i 2003 til ca 17,5 mrd enheter . Iéfebegrunne

i ECORYSrapporten fra 2008 soren fglge av en vekst i BNP. Man har imidlertid sett at
ogsa andre land som har hatt en vekst i BNP i denne perioden, da blant annet Sverige og
Norge har hatt en nedgang i brevvolumet. Rigur 14 @r det fremat brevvolunet til DPAG

har veert stabilt i perioden 192907, mens nye aktgrer har hatt en jevn gknbrgvvolumet.

Nye aktarer gkte i denne periodgine sendinger fra ca Of2rd enheter til 1,6 mrd enheter. |
markedsandeler tilsvarer disse tallene en gkning fra 1,2 % til 10,6 %.
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Figur 14 Brevsendinger i Tyskland 199807. Kilde: BNetzA (2008)

% Tallet for 2007 er estimert i BNetzA 2008.
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4.4 Oppsummering av erfaringer fra utlandet

De tre landene agn vi har gatt gjennom i dette kapitlet er pa forskjellige stadier i
liberaliseringsprosessen, og har ogsa hgstet forskjellige erfaringer sa langt. Sverige avskaffet
monopolet i 1993, og er slik sett det landet som har hatt lengst erfaring med et ébteralis
postmarked. Storbritannia og Tyskland har ferst nylig apnet opp for konkurranse, og har
saledes begrensede erfaringer.

Det er allikevel verdt a legge merke til den utvikling man har fatt i Storbritannia, hvor man
etter liberaliseringen i 2006 har fé&h konkurranse fgrst og fremst pa aksessmarkedet, mens
det ikke har kommet noen nevneverdig konkurranse patceedd markedet. Denne
utviklingen blir blant annet begrunnet ut fra den aksessprisen som har blitt fastsatt. Det kan
dermed se ut til at utformgen av aksesspris kan pavirke hvilken type konkurranse man vil fa
pa postmarkedet.

Utviklingen i konkurranse pa postmarkedet ser ut til & ha veert gradvis i de landene vi har gatt
giennom. Her er det spesielt interessant & se pa hvordan Citymail idvéart tatt
markedsandeler fra Posten AB i Sverige, og at de stadig utvider sitt distribusjonsnettverk. En
konsekvens av denne konkurransen har veert en nedgang i pris i den delen av postmarkedet
hvor Citymail har etablert seg.

Det som ogsa kjennetegnesd liberaliseringen i de tre landene er at man ikke har fatt nye
postoperatgrer som har etablert egne nasjonale nettverk. De aktgrene som har kommet til har i
stor grad rettet seg mot geografiske og produktspesifikke nisjer, for eksempel i form av
aktgre som tilbyr leveringer av ferdigsorterte massesendinger, som man blant annet har sett
med Citymail i Sverige.
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5 @konomiske konsekvenser for Posten Norge AS

Diskusjonen i avsnittene over har vist at det er flere momenter som kan ha befgdriag
gkonomiske utviklingen for Posten i arene fremover

e Det er langsiktige trender som kan fare til en reduksjon i omfanget av viktige
segmenter som for eksempel brevmarkedet

e Tilsvarende trender kan identifiseres i reklamemarkedet, men her dilléggi en gkt
risiko knyttet til betingelsene for levering av uadressert reklame, for eksempel med
hensyn til reservasjonsretten

e Det vil veere mulighet for konkurranse innen viktige segmenter som i dag ligger under
enerettsomradet.

En situasjon med gkt k@iurranse kan pavirke Posten bade ved reduksjon i markedsandeler
og ved gkt press pa priser innen ulike produktsegmenter. For & vurdere dette er det nadvendig
a se naermere pa betydningen av enerettsomradet og ulike markedssegmenter bade med
hensyn til omsking og tilknyttede kostnaddEn slik gjennomgang er vist i Vedlegg 2.

Hvordan gkt konkurranse som fglge av en liberalisering av markedet vil sl ut avhenger av
hvilke tilpasninger som blir ngdvendig. @kt konkurranse innen massebrev kan fgre til tap av
markedsandeler og press pa prisnivaet. | det fglgende gis det med utgangspunkt i
produktregnskapet en analyse av tre scenarier for utviklingen i konkurranse.

e Ettap av flere store kunder vil redusere omsetning og volum og pavirker dermed ogsa
bortfallskostmdene. Pa lengre sikt kan andre kostnadskomponenter pavirkes.

e Et press pa prisniviet med konstante markedsandeler reduserer inntjeningen men
endrer ikke pa kostnadene. En reduksjon i prisnivaet for massebrev kan imidlertid
kompenseres med gkning i prisgrédre sendinger, spesielt enkeltsendinger og mindre
forsendelser. Dette synes & veere utviklingen i Sverige etter liberaliseringen (Ecorys
2008, Country sheet Sweden)

e En etablering innen markedet for massebrev gir gkt mulighet for a ta pa seg deler av
markedet som ikke har veert underlagt enerett, men som ikke har veert lgnnsomt for
nye aktarer.
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6 Finansiering av bedriftsgkonomisk ulgannsomme tjenester

6.1 Innledning

Finansiering av bedriftsgkonomisk ulgnnsomme tjenester er en sentral problemstilling. Dette
falger bade av endringer knyttet til enerettsoverskuddet som vil fglge av en liberalisering,
men ogsa av den generelle gkonomiske utvikling for Posten Norge. Avsnitt 6.2 gir en kort
oversikt over ulike finansieringsordninger som har veert nevnt i littenatukvsnitt 6.2.7
konkluderer denne gjennomgangen, og avsnitt 6.3 gir en drgfting av konsekvensene av e
liberalisering for ordningen med statlig kjgp.

6.2 Oversikt over ulike finansieringsordninger

6.2.1 Enerettsomrade:

Et enerettsomrade er i prinsippet en opplsgtav et monopol pa viggodukt. Fordelene med

a ha et slikt monopol er at det muliggjer kryssubsidiering for den nasjonale postoperataren,
som antas a veere forpliktet til & ha en enhetsporto og til a tilby tjenester over hele landet.
Kryssubsidieringenil da fere til at profitten fra lavkostomrader kan benyttes til & dekke tapet
ved a tilby tienester i haykostomrader.

Et enerettsomradde har liten grad av kompleksitet, og vil dermed gi fa administrative
kostnader. Mekanismen forhindrer ogsa ineffektikiweer i & ga inn i lavkostsegmentet for &
oskumme fIlI Bteno. I | and med store kostnadsf
godt egnet siden insentivet for & ga inn i lavkostsegmentet for ineffektive aktgrer vil veere
ekstra sterkt i slike land. Psom man regner med at det er flere operatgrer som er mer
effektive enn den nasjonale operatgren som forhindres av et enerettsomrade, sa kan imidlertid
en slik lgsning veere ugnsket.

| EU-direktiv 2008/6/EC er det bestemt at man skal ga vekk fra ordnimgen et
enerettsomrade som finansiering av Uf@pliktelsene innen 2011, og en slik
finansieringsform vil etter den tid ikke veere i trdd med regelverket innen EU.

6.2.2 Kompensasjonsfond

Aktgrene pa postmarkedet kan betale inn til et fond for & kompensekedimadene ved
USO, derav navnet kompensasjonsfond. iktige spgrsméaved kompensasjonsfond levem
som skal bidra til fondet, og hvordan avgiftsbasen skal veere definert

| prinsippetvil det veere detsamme om man skattelegger operatgrene eller konsumente
siden en skatt pa operatgrene kansataelte over pa konsumentef® ma ogsa bestemme
om den nasjonale aktgreskal veere med pa a betale. Dersom fondet skal dekke nettoutgiften
med USGforpliktelsene, sa vil dette i sa fall fare til en dobbeltbeskgt Den nasjonale
operatgremurde saledes kun skattelegges dersom fondet dekker bruttoutgifter.

Det er viktig at avgiftsbasen ikke er for smal eller vid. Det vil si at den ikke blir palagt et for
smalt eller for vidt produktspekter. Dersom den er fomlsrsa vil det kunne fgre til at
avgiften blir dertil hgyere, og at dette vil kunne hindre effektive aktgrer i & tre inn i markedet.
En kan i prinsippet ha avgifter pa produkter og geografiske omrader som tidligere var opphav
til kryssubsidiering for USP.Dette kan imidlertid fare til underfinansieringsiden
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inntektsgrunnlaget kan forsvinne etter hvert som fglge av konkurranse fra andre sektorer, for
eksempel gkende substitusjon til elektroniske medier.

| Sverige har man ved et par anledninger diskutertigmeten for opprettelsen av et
kompensasjonsfond etter at postmarkedet ble liberalisert. Der fant man imidlertid at Sveriges
nasjonale postselskap, Posten AB, hadde et betydelig komparativt fortrinn ved & vaere den
eneste tilbyderen av landsdekkende tjegres-ordelen ved a kunne tilby en komplett Igsning

for alle posttjenester ble sett pd som sa stor at man ikke fant det ngdvendig & opprette et
kompensasjonsfon®TS 2007)

6.2.3 Statlig finansiering

Statlig finansiering vil si at myndighetene selv dekker demsjanale operatgrens
nettokostnader ved USO. Statlige kjgp er spesgrieenar US@yrden er stor i forhold til

hvor mye en kan regneeda fa inn ved avgifter pa aktgrer/konsumentéd a ha en statlig
finansiering av USO mgar man ogsdproblemet med dinne ut hvilke aktgrer som skal
betale, og hvor mye de ma betaltn annen fordel med & finansiere USO med generelle
skatteinntekter er at man sprer skattebyrden videre enn dersom en legger en avgift pa
postoperatagrene eller deres kunder, slik tilfatbat ved kompensasjonsfond. Dette vil da gi et
lavere effektivitetstap siden konsumentenes etterspgrsel ikke enBetsaling over
skatteseddelen vil, i tilfellet med progressiv skatt ogsa veere sosialt rettferdig.

Problemet her er a finne rett niva pa dettlige kjgpet. En for hgy betaling kan gjerelan
nasjonale operatagrebruker overskuddet til & finansiere andre omrader slik at effektive
konkurrenter vilutkonkurreres Dette problemet er imidlertid ogsa gjeldende for de andre
finansieringsformeneVidere kan en subsidie redusere den leveringspliktige operatgrens
insentiv til & redusere kostnader, spesielt dersom operataren antar at alle tap vil bli dekket av
subsidiene. Et motargument mot dette er at dersom USO er finansiert med skatteinntekter, sa
kan operatgren fgle et stgrre press for & vise at subsidiene er ngdvendige for & dekke
kostnadene ved USO, og at operataren derfor vil fa insentiv til & redusere kostnadene.

6.2.4 Pay-or-play

Payor-play er enform for kompensasjonsfond som ogsa muliggjgr kordnse i
haykostsektorene. En aktar har her, i det diskrete tilfellet, valget mellom & veere med i de
mindre attraktive hgykostsektorene ebdvetale inn til et kompensasjonsforMan kan ogsa

ha et kontinuerlig tilfelle hvor aktgren kan velge i hvor stoadghan gnsker ga inn i

markedet, hvorpa graden av betaling avhenger av degtsom avgiften settes for hgyt, sa

kan dette fgre til at aktarer som er mindre effektive enn det nasjonale postselskapet i a tilby
uni versell e tjenewltlesrnianlgleinkoe v esli dveenl gdeern ohpld yae
lite attraktivt & kun tilby tjenester i lavkostsegmentet.

Dersom kostnadene ved USQ@rpliktelsene er store, kapay-or-play veere en egnet lgsning
siden man kan fa store kostnadsbesparelser ved & apifier gppkurranse i hgykostomradet.

En payor-play ordning ka imidlertid veere komplisert & gjennomfgkédere kan man ikke
garantere at inntektene fra denne ordningen vil dekke finansielle utgiftene ved USO. |
d 6 Al c a n.t(2008)atar man utgangspunkinnsamlede data fra Spania og Frankrike, og
man forsgker sa & finne ut som en-payplay ordning vil dekke utgiftene ved USO under
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forskjellige antakelser om priselastisiteter og kostnadsfunksjoner. De finner at-enpay

lzsning kan fare til emnderdekking av US@orpliktelsene dersom fglsomheten overfor pris

er hgy. Dette kan da fgre til at avgiftene ma settes hgyere for & finansiere USO. En
avgiftsBkning vil gi mindre insentiv til - 0
til fondet som skal dekke USfarpliktelsene. En papr-play ordning kan saledes gi et stgrre

problem enn det som man i utgangspunktet skulle rette opp i. Det er imidlertid stor usikkerhet

i de dataene som brukes i modelleae forfatterne selv papeker.

Finland kan sies a ha en form foay-or-play. Nye aktarer plikter i utgangspunktet a tilby
universelle tjenester. Dette kan imidlertid omgas dersom aktgren betaler inn en avgift til
myndighetene, som igjen blir brukt til & finansiere Uf@pliktelsene i den nasjonale
postoperatgren. Denne betalingen avhenger av i hvor stor grad den nye aktaren velger & ga inn
i omrader med lav befolkningstetthet, og kan variere med mellom 5 og 20 % av omsetningen.

6.2.5 Paslag pa& aksessbetaling

Ved & gke aksessbetalingeralitarer som benytter seg av den nasjonale operatagrens nettverk
slik at betalingen ogsa reflekterer nettokostnadene ved de leveringspliktige tienestene, kan
man i prinsippet finansiere USDette kan skje nar man har et regime hwge aktagrer kun

kan benyte den nasjonale aktarens nettverk, slik at man uansett ma betale for aksess.
annen lgsning er at nye aktgrer selv kan velge om de vil opprette sitt eget leveransenettverk
og ha en endo-end levering eller om de vil betale for en aksess til den nalsj@peratgrens
nettverk Dersom man kan opprette egne nettverk g aktarer sannsynligvigl ha en end

to-end leveransekan dette fardil en lav aksessbetalinginansieringsgrunnlag for USQl

da kunne bli smalflav skattebase), noe som vil gkesegsprisen til nye aktgrer. Disse vil da

fa et insentiv til & ga inn i eAb-end leveranse selv om de er mindre effektive éen
nasjonale operatgren a levere slike tjenesterDersom en allerede har en form for
aksessprising vilet paslag pa aksessHatgen imidlertid veere en enkel og transparent
mekanisme & innfare.

6.2.6 Anbud/auksjoner

| denne ordningen benytter regulatoren anbud som en mekanisme for a finansiere USO og for
a ha en kostnadskontroll. Denne lgsningen kagre egnet nar man har asymmetrisk
informasjon, siden aktgrene her vil avslgre aitslag over kostnadene ved USG&rsom det

er fa konkurrenter ved anbudet, sd kan niandlertid risikere at aktgrene oppretter
hemmelige avtaler for & fa en stgrst mudighsidie. Videre vil leveringspliktig leverandgar ha

en bedre kjennskap til faktiske kostnader enn nye aktgrer, noe som kan utnyttes ved en
anbudskonkurranse.

En har i hovedsak tre modeller for anbud

e Kontrakter: Myndighetene, eller leveringspliktig levedar setter opp en franchise for
innsamling og levering av brev i visse utkantstrgk. Dette har visse likhetstrekk med
ordningen i New Zeal and hvor man har oppr
Siden man kan anta at det er stordriftsfordelertesimg, sa vil USP sta for dette slik
at man minimerer de totale faste kostnadene. En mate a betale leverandgrene i
utkantstrgk paer a bruke profitten sormden nasjonale opertardar fra levering i
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lavkostomrader. Dersom man far stor konkurranse i disgdestsegmentene, sa kan
inntektsgrunnlaget til kontraktsvinneren reduseres og finansieringen av franchisen kan
dermed bli utilstrekkelig.

¢ Regionale franchiser uten eksklusivitet: Her deler man opp landet i forskjellige
regioner for sa a opprette franedr for hver region. En region kan inneholde bade
haykost og lavkostomrader. Den som vinner anbudet far ansvaret for USO i regionen,
men andre aktgrer kan ogsa konkurrere mhea nasjonale operatgreed at de for
eksempel gar inn i lavkostomradet. | s@thing til tilfellet med kontrakter, sa vil hver
franchisehaver her selv samle inn, sortere, transportere og levere sendinger innad i
regionen. En slik ordning kan i prinsippet veere selvfinansierende, ved at det muliggjar
kryssubsidiering innen hver regioUtfordringer ved en slik ordning er blant annet om
D+1 leveringen kan opprettholdes pa samme niva som tidligere og hvordan
aksessbetalingen mellom regionene skal veere. Dersom en ser for seg at det er en
lukket budkonkurranse, sa vil man ogsa mgte p@reblem ved at en akter kan ha
stordriftsfordeler ved a tilby sine tjenester i flere regioner. Dersom aktgren regner med
a vinne to regioner i et anbud og kun ender opp med en region, vil dette da kunne fare
til at kostnadene for aktaren blir stgrre ererdgnet. Det omvendte kan ogsa veere
tilfelle ved at en aktar ikke har kapasitet til & vaere med i flere regioner samtidig, men
allikevel blir med i en anbudskonkurranse for flere regioner.

¢ Nasjonal anbudskonkurranse: Dersom anbudsperioden er kort kan man risikere at USP
vil underinvestere i frykt av at man ikke vil vinne den neste anbudskonkurransen.
Videre kan man oppleve en starre grad av faste kostnader over tid dersom man far
forskjellige leveringsplikte postoperatgreDette kan fgre til en ineffektivitet i
produksjon. Den opprinnelige leveringspliktige operatgren vil ogsa sitte inne med mer
informasjon om kostnader forbundet med levering enn eventuelle konkurrenter. Dette
vil veere spesilt fremtredende i land med store regionale forskjeller i kostnader, siden
det vil veere stor usikkerhet i beregningen av kostnader knyttet til nasjonal levering for
aktarer som tidligere kun har vaert inne pa det regionale markedet.

6.2.7 Oppsummeringav gjennomang av finansieringsformer

Endringsdirektivet til EUs postdirektiv, datert 27.02.2008, apner i den nye artikkel 7 for ulike
finansieringsformer for universelle tjenester. Dette gjelder anbudsordninger for & fa utfart de
ngdvendige tjenestene, offentlig &z for & dekke nettokostnadene for den answarlig
operatgren eller en ordning hvor nettokostnadene fordeles pa operatgrer eller brukere i
markedet. Det vises spesielt til bruk av kompensasjonsfond.

Verken de nye reglene i Etirektivet eller ggnnomgange av de ulike ordningene, og de
erfaringer som er hgstet fra andre lami grunnlag for & foresla justeringer i den
finansieringsordning som er etablert i Norge gjennom statlig kjgp. En liberalisering vil veere
lettere & gjennomfgre hvis man holder andremevilkar konstanDet er viktig a fa etablert
effektiv konkurranse for a realisere fordelene ved en liberalisering av postmarkedet.
Erfaringer fra andre land har vist at utformningen av finansieringsordningen kan fa betydning

for graden og formen pa kkurranse. En stabil ordning med statlig kjgp gir hgyere grad av
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forutsigbarhet, ogsa for nye aktgrer som vil etablere seg i det norske markedet. Ordningen
med statlig kjgp medfarer, at andre aktgrers betaling for tilgang til postens distribusjonsnett
blir frikoblet fra finansiering av ulgnnsomme tjenester. Dette vil alt annet like gjegre det
enklere & etablere velfungerende ordninger for tilgangspr&esrsmalet om fordeler og
ulemper ved eromlegning av finansieringsordningen kan veere et mer relevarst fem
utredning pa lengre sikt.

6.3 Konsekvensemav en liberaliseringfor utforming av statlig kjgp

6.3.1 Grunnlag for beregning av merkostnader ved palagte krav

| konsesjonen for Posten Norge AS 200 fremgar det av § 4.2 at kravene il
landsdekkende postneig krav til tjenester farer til merkostnader i forhold til det som ville
veere optimal bedriftsgkonomisk tilpasning. Disse merkostnader, sammen med merkostnader
fra enkelte andre spesifiserte tjenester skal dekkes gjennom enerettsoverskudd og/eller statlig
kjgp av bedriftsgkonomisk ulgnnsomme tjenedder spesifiserte tjenestene inkluderer tilbud

om grunnleggende banktjenester, jvf. konsesjonens § 8.1.

Formidling av banktjenester var inkludert i statlig kjgp frem til 2002. | 2002 ble det lagt til
grunn atulgnnsomheten ved banktjenester ville bli falle bort som fglge av omstilling i
strukturen i nettet av postkontorétedusert bruk av banktjenester har imidlertid fort til at
dette tilbud har blitt stadig mer ulennsomt, og er derfor igjen tatt inn undky &jap (SD
2008).

EUs endringsdirektiv fra februar 2008 inneholder et nytt Annex I, som beskriver regler for
beregning av nettokostnader ved universelle forpliktelser. Hovedprinsipétkestnaden

skal beregnes som differansen mellom kostnaden@ wekludere de universelle forpliktelser

i ienestene som leveres, og kostnadene ved de tjenester som ville veere tilbudt uten at man
stod overfor krav om levering av de universelle tjenestene. Det legges til grunn at eventuelle
fordeler knyttet til det & levere de universelle tienestene skal tas med i beregningen.
Prinsippene som er skissesynes & vaere i overensstemmelse med de prinsipper som er lagt
til grunn for beregning av merkostnader i det norske postnettet. Direktivet gir altsa ikke i seg
selv gunn til & endre utformningen av den norske beregningsmetode

Merkostnadene som fglge av ulgnnsomt postnett beregnes av Posten ut fra antall dager
enkelte omrader ville ha fatt omdeling ved bedriftsgkonomisk tilpaShibgt er her anslatt

at 5 % av husstalene skulle fatt omdeling 2 dager i uken, at 15 % skulle ha fatt omdeling 5
ganger i uken, mens de resterende 80 % skulle fa omdeling 6 dager i uken, svarende til dagens
standard. Nar alle far omdeling 6 dager i uken har Posten ut fra dette krav pa sasjgen

for 4 dagers levering for 5 % av husstandene og 1 dags levering for 15 % av husstandene.
Beregningene tar utgangspunkt i data for sorteringssteder, rute, traselengder og husstander.

Posten Norge AS anfgrer at i et bedriftsgkonomisk Ignnsomt niettlamdposttjenestene
veere skalert ned og i stgrre grad veere betjent av vanlige omdelingsruter. Merkostnadene
knyttet til landposttjenestene beregnes utelukkende ut fra kostnadsbesparelsene knyttet til

1 Fremstillingen i dette avsnitt baserereg p-~ OModel | beskrivelse Statlig
desember 2007.
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banktjenester. En fjerning av disse tjenester viledfare en del forenklinger i arbeid knyttet
til kassebeholdning. Her tas det hensyn til en forventet fortsatt nedgang i antall transaksjoner.

Merkostnadene for grunnleggende banktjenester beregnes basert pa forskjellen i lsnnsomhet
mellom et optimalt pokbntornett uten bankplikt og et nett som innebaerer at 124 egendrevne
postkontor konverteres til Post i butikk (PIB). | det optimale nettet legges til grunn at 189 av
dagens egendrevne postkontor regnes som konvertert til PIB.

Estimeringen av antall postktorer som skal konverteres til PIB er basert pa flere kriterier.
For det forste et prognostisert transaksjonsvolum per postkontor, hvor registrerte
brevsendinger, pakker og banktransaksjoner telles. Videre er det lagt til grunn at en
konvertering ma garebesparelse pa mer enn 200 tusen NOK, og at maksimum kapasitet i
PIB er anslatt til 60 tusen transaksjoner per ar.

Beregning av besparelser knyttet til konvertering av postkontor til PIB beskrives som
krevende. Det stilles spesielt spgrsmal ved at kdstmaved de egendrevne postkontor er sa
variable i forhold til volura og transaksjonsfall, som er lagt til grunn. Under forutsetning om
reduksjon i volum og transaksjoner vil dette medfgre en underestimering av
kostnadsbesparelsene ved overgang til optineit.

6.3.2 Vil merkostnader ved palagte krav endre seg som fglge av liberaliseringen

Vi vil na ta opp spegrsmaléthvilken gradmerkostnadeneil bli pavirket av liberalisering av
postmarkedet. | den sammenheng er det interessant i hvilkenngrdastnadeneil bli
pavirket av volumendringer for Posten Norge AS. Noen relevante momenter er nevnt under.

e Nar det gjelder antall dager med omdeling gjelder dette mindre sentrale strgk. Dette er
omrader hvor konkurrerende aktgrer i liten grad vil velge & ga inn eged
distribusjon. Volumet som fordeles i disse omradene vil derfor veere lite pavirket av
liberaliseringen i seg selv. Statlig kjgp til ulannsomme ruter vil derfor ikke bli pavirket
av liberaliseringen.

e Beregningen av merkostnader i forhold til optinradtt av postkontorer legger vekt pa
volum og transaksjoner over postkontorene. Det er lagt til grunn at gkt konkurranse
som fglge av liberaliseringen i farste omgang vil rette seg mot masseutsendelser og
brev fra storkunder, og nar det gjelder distribusjtarste omgang mot sentrale strgk.
Masseutsendelser for storkunder gar ikke over postkontorene, sa de viktigste omrader
som pavirkes av liberaliseringen bergrer ikke strukturen i nettet av postkontorer. De
volum og transaksjonsparametre som inngar iéhssberegninger vil i liten grad bl
pavirket av gkt konkurranse i brevmarkedet. En endring i volum av pakker kan fa
betydning. Liberaliseringen vil derfor bare pavirke de estimerte kostnader knyttet til
nettet av postkontorer hvis liberaliseringen fardekvenser for handtering av pakker.
Dette kan ikke utelukkes, men ogsa her vil pavirkningen forventelig veere starst i de
mest sentrale strak.

e @vrige elementer i beregningen av statlig kjgp anses for ikke & bli pavirket av
liberaliseringen av postmarkedet.
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e Samlet sett vil ikke kostnadssiden som ligger bak statlig kjgp bli sterkt pavirket av
liberaliseringen av postmarkedet. Effektene for statlig kjgp vil derfor komme fra
endringen i inntektssiden og bortfall av enerettsinntekter. Det vil ikke veere mulig a
definere statlig kjgp som differansen mellom merkostnader og enerettsoverskudd.

e Det kan vaere en utviking i volum og transaksjoner som har langsiktig effekt pa
omdeling og postnettet, men driverne vil ikke veere direkte bundet til spgrsmalet om
liberaliseringav postmarkedet.

Beregning av merkostnader er ikke enkelser flere praktiske og teoretiske problen&MF

rapport 06/200@g ECON rapport 200804 diskuterer beregningsmetodene grundig. Det har
ikke veert mulig & ga grundig inn pa denne problemggdin innen rammen av dette
prosjektet. De kvalitative konklusjonene som er nevnt over, vil imidlertid ikke veere fglsomme
for ulike beregningsmetoder. | den internasjonale litteraturen er kostnadene ved USO bl.a.
diskutert av Panzg2000) Cremer et al(2000) og Ambrosini et al(2006). Panzar (2000)

legger vekt paat kostnadene ved universelle tjenester ma beregnes i forhold til den
markedssituasjam, som ville eksistere uten kravet om dette kravet. Dette prinsippet er i
overensstemmelse med det som er lagt til grunn for beregningen av merkostnaden ved de
palagte kravene. Panzar argumenterer ogsa for at kostnadene ved universelle forpliktelser er
avhergig av grad av konkurranse, det forutsettes i markedssituasjonen uten forplikbelsen.

kan derfor pa sikt veere interessant a vurdere forutsetningene, rsdagtetil grunn i
beregningend,forhold til den markedssituasjon som realiseres etter liberaigen.

6.3.3 Utforming av statlig kjgp etter en liberalisering

Statlig kjgp er definert som differansen mellom merkostnadene ved palagte krav og
overskuddet fra enerettsomradet. Dette medfgrer at utbetaling fra staten til Posten Norge AS
skal dekke inn dennefteransen.

Etter en liberalisering er det ikke prinsipielt grunnlag for & opprettholde denne definisjonen av
statlig kjgp. Det eksisterer ikke noe enerettsoverskudd i og med at enerettsomradet er
avskaffet. Avhengig av hvordan konkurransen utvikler ségdet imidlertid stadig veere
mulighet for et overskudd fra de deler av brevmarkedet som tidligere |a innen eneretten.

Dette medfarer at det er mulig med ulike utformninger av statlig kjgp.

e En mulighet er at statlig kjgp gjennomfgres som en betaling steRoNorge
tilsvarende beregnet merkostnad. Det skal ikke gjennomfgres noen motregning mot
overskudd pa noe niva.

e En annen mulighet er at man fortsetter & motregne overskuddet fra det tidligere
enerettsomradet. Dette betyr at utbetalingen av statlig ijepgradvis i takt med en
eventuell reduksjon i overskuddet fra det tidligere enerettsomradet. Dette skal gjelde
uansett om denne endringen skyldes generell reduksjon i volum, tap av
markedsandeler til konkurrenter eller at prisnivaet reduseres.

Den fgrsé ordningen medfgrer en budsjettmessig utbetaling fra staten til Posten Norge i
overensstemmelse med de krav som er palagt. Dette gir i seg selv en indikasjon pa de reelle
kostnadene ved de samfunnspalagte kravene, og et insitament til & vurdere disstekest
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opp mot dem samfunnmessige nytten. | og med at det ikke gjennomfgres motregning vil
Posten Norge se resultatet av kostnadsbesparelser innen alle aktiviteter som en gkning i
overskudd. Dette overskuddet vil staten som eier disponere.

Konsekvensen agten andre ordningen avhenger av hvilken situasjon man er i med hensyn til
overskudd fra det tidligere enerettsomradet. Hvis overskuddet fra det tidligere enerettsomradet
er stgrre enn merkostnadene, vil det ikke bli gijennomfart statlig kjgp. Sa lengerditidie

vil Posten Norge se enhver kostnadsreduksjon som en gkning i overskudd. | en situasjon hvor
overskuddet fra det tidligere enerettsomradet er stgrre enn null, men mindre enn
merkostnadene, vil motregning fare til at Posten Norges overskuddbikkpavirket av
endringer i kostnadene knyttet til det tidligere enerettsomradet. Kostnadsreduksjoner som ikke
tilordnes enerettsomradet vil derimot fare til en gkning i overskuddet.

| tradisjonell reguleringsteori legges det stor vekt pa sammenhengelionm
kostnadsreduksjoner og gkningen i overskudd for eieren. Hvis en reduksjon i kostnader pa
marginen tilsvarer gkningen i overskudd, vil en eier av en privat bedrift ha insitament til &
gjennomfare kostnadsreduksjoner. Denne argumentasjonen er irdikketihelt tilsvarende

for Posten Norge, i og med at det er staten selv som er eieren, som skulle ha insitamenter til &
presse gjennom kostnadsbesparelsene. P& den andre siden vil det ogsa vadee allerat
offentlig eide bedrifter har en intereds& oppna overskudd, i og med at dette gker bedriftens
mulighet for a tilpasse seg i et dynamisk marked, for eksempel ved a finansiere ngdvendige
investeringer i teknologi eller produktutvikling.

Vi vil ut fra det foregaende anbefale at statlig kjgp ggenferes som en overfaring til Posten
Norge tilsvarende de beregnede merkostnader ved de palagte krav. Dette gir en transparent
beslutningssituasjon med hensyn til utformingen av pélagte krav og de kostnader som dette
medfgrer. En slik utforming av kjgpsmidgen vil ogsa fare til stgrre grad av forutsigbarhet

for Posten Norge. Dette kan vaere viktig i en overgang til gkt konkurranse, hvor det ma tas
beslutninger med hensyn til tilpasning av prisnivd mellom ulikarkedssegmenter, og
spesielt nar det ma tref beslutninger om prisniva i brevmarkedt er mulig & etablere en
ordning hvor statlig kjgp trappes opp gradvis etter liberaliseringen av markedet. Dette ma
imidlertid veere en forutsigbar opptrapping, uten lgpende tilpasning av kjgp i forhold til
svingninger i resultat for Posten Norge eller for enkelte markedssegmenter.
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7 Konsekvenser forulike aktgrer i postmarkedet

7.1 Konsekvenser for de ansatte i Posten Norge

Vi vil her kort ga gjennom argumentasjonen som ble fremlagt i London Econcinics
rapport fra 2003, og kommentarene fra den interdepartementale arbeidsgruppen fra 2004. Vi
tar med hvordan endringen har veaert i sysselsetting i den siste tiden. | tillegg ser vi pa
endringen i produktivitet per ansatt for & se om Posten Norge alleeedgjort grep for a

mgate konkurranse pa hiemmemarkedet.

London Economics har en gjennomgang av utviklingen i flere europeiske land, og viser til at
sysselsettingen var stabil i perioden 1995 til 2000. Det blir imidlertid presisert at de nasjonale
aktgrem har hatt en jevn nedgang i antall sysselsatte, mens nye aktgrer har hatt en gkning i
antall ansatte. Ved & bruke tall fra Universal Postal Union (UPU), viser de at man har hatt en
nedgang i antall ansatte i den norske postsektoren de siste arene. abésse djelder
imidlertid pa konsernniva, og inkluderer derfor ogsa blant annet logistikk. Videre ser man kun
pa antall sysselsatte, det skilles ikke mellom heltmty deltidsansatt. Tallene som oppgis
forteller derfor ikke hele historien om utviklingetievmarkedet. Vi har derfor tatt en annen
tilneerming hvor vi har skilt mellom ansatte i morselskapet og datterselskap, vi ser ogsa pa
antall arsverk i stedet for antall ansatte.

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Morselskap 23335 21211 19407 18158 16721 15713 15510 15826 15446
@vrig konsern 2349 3295 4102 3482 4652 4828 6762 9044 10405
Konsern 25684 24506 23509 21640 21373 20541 22272 24870 25851

Tabell 2 Arsverk i Posten 2000008 Kilde: Postens kvartalsrapporter for Q4 2008, samt
St.meld. nr. 12 (2062008)

Av tabellen gar det klart frem at det siden 2000 har foregatt en betydelig nedbemanning i
morselskapet, samtidig som det har veert en tilsvarende vekst i datterselskapene, hovedsakelig
giennom oppkjgp. Videre ser man at antall arsverk i morselskpeedisert fra 16721 i

2004 til 15446 i 2008. Dette tilsvarer en nedgang i arsverk pa ca 8 %. Bemanningskuttene
som London Economics viste til har altsa fortsatt de siste arene. | Stortingsmelding nr. 12,
20072008, gar det frem at nedbemanningen i stor gradkdmmet som fglge av omlegging

til Post i Butikk, effektivisering av terminalstrukturen og innfaring av mer effektive
administrative prosesser.

Posten Norge besluttet den 3. desember 2008 at inntil 450 arsverk innen ajabs
stgttefunksjoner skulle ket som et ledd i effektiviseringsprogrammet Spinnaker. Etter
forhandlinger med Postkom kom man frem til at man skulle kutte 370 stillinger over en toars
periode. Postkom har satt som krav at Posten skal forsgke & skaffe disse et alternativt arbeid
enten iternt i konsernet eller ekstethtSom falge av at 124 postkontor skal omgjares til post

i butikk innen 2010, vil ytterligere 650 ansatte bli pavirkeosten 2008)Dette gir et klart

bilde av at Posten allerede er inne i en omstruktureringsprosess.

" Fra PostkomgNorsk Postog Kommunikasjonsforbundjettsider
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Grackn av effektivitet vil i stor grad veere med pa & avgjgre hvorvidt man vil f& en stor
nedbemanning i Posten som fglge av en liberalisering. Det er derfor av interesse & se pa
effektiviteten i Posten Norge sammenlignet med andre postoperatgrer. En mate detigw

pa er & se pa antall sendinger per arsverk. | vedleggene til Ecorys rapporten (2008) er det gjort
slike beregninger for 2005 og 2006. Her kommer de frem til at man i 2005 had@®Q.71
sendinger per arsverk, mens dette i 2006 hadde gatt ned2tD0D5sendinger. Denne
nedgangen ser ut til skyldes at man i beregningen av antall arsverk for 2006 har tatt med antall
arsverk innenfor postsegmentet, og ikke sett pa de som kun er ansatt i morselskapet. Siden
dette tallet ogsa inkluderer ansatte i konseinnenfor postsegmentet i andre land, vil derfor
tallet pa sendinger per arsverk i Posten Norge bli for lavt. Ved a gjgre egne estimat for
sendinger per arsverk finner vi at man i 2006 hadde i overkant aQ0078endinger per
arsverk, mens man i 200adide ca 17800 sendinger per arsverk. | perioden 22087 gkte
sendinger per arsverk med ca 10 prosent.

En sammenligning med Posten Sverige kan her veere interessant. Siden Posten Sverige AB er
i et marked som er liberalisert og samtidig klarer & vadvirsansierende, sa kan det tyde pa

at Posten AB har en effektivitet som muliggjer drift med et positivt resultat i et marked i
konkurranse. Av Ecorympporten (2008) fremgar det at Posten AB i 2005 og 2006 hadde
henholdsvis 17900 og 18800 sendinger gr arsverk. Andre nasjonale operatgrer som det
kan veere interessant & se pa er ltella i Finland og Royal Mail i Storbritannia. I Itella oppnadde
man i 2006 en produktivitet pa 1800 sendinger per arsverk, mens Royal Mail hadde ca
120000 sendinger per swerk? Sammenlignet med andre nasjonale operatgrer kan det
dermed se ut til at Posten Norge ligger godt an, og at de derfor er rustet for konkurranse. En
ma imidlertid ikke se seg blind pa disse tallene, siden det kan vaere forskjell bade pa
beregning av mtall arsverk i postsektoren og i hvordan de forskjellige operatarer oppgir
postvolumet.

| den interdepartementale arbeidsgruppens rapport fra 2004, stdr det blant annet at

OArbeidsgruppen antar [ l'i khet me d Posten
liberalisering i et kortere perspektiv vil medfare ytterligere press pa omstillingsevne og
effektivisering i Posten, herunder med ytt e

Nedgangen i antall ansatte i Posten Norge etter denne tid, samt effektivitegeskde siste
arene viser at det allerede er tatt steg i retning av en mer effektiv drift. Samtidig legger
Spinnakerprogrammet  til  rette for en ytterligere  effektivisering. Dette
lznnsomhetsforbedringsprogrammet bidro i 2008 med en effektiviseringsg@ang37
millioner kroner(Posten, 2008b)

Konkurransen fra elektroniske medier samt en gkende reservasjonsgrad mot reklame har som
tidligere nevnt vaert betydelig de siste drene, og man opplever n& en nedgang i postvolumet
Denne utviklingen kan veere etwge trussel mot sysselsettingen i Posten enn konkurransen
fra andre aktgrer i postmarkedet.

2 Her ligger det imidlertid en litt annen beregningsmetode til grunn.

13 postens presentasjon til SNF 13.1.2009
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7.2 Konsekvenser for kundene

Formalet med Postens konsesjon er at a sikre et landsdekkende tilbud om formidling av
leveringspliktige tjenester til rimelig pris ogod kvalitet. Ved & tildele Posten enerett pa
sendinger under 50 gram gir man Posten mulighet til & kryssubsidiere mellom omrader med
forskjellig kostnadsstruktur. Dette vil i stor grad si at sendingene i de store byene vil
subsidiere sendinger i distrétié®. Kryssubsidieringen er séledes med pa & sikre
finansieringen av konsesjonens krav.

En fierning av eneretten kan fare til at man far aktarer som gar inn i de omradene hvor Posten
tidligere hadde en positiv profitt, og er pa den maten med pa a sviekkesiéringen av
tjenester i spredt bebygde omrader. Dersom det fortsatt er et krav om enhetsporto vil en slik
flateskumming veere spesielt fremtredende. Dette kan som tidligere nevnt lgses ved et
kompensasjonsfond eller en paplay mekanisme.

Dersom manopphever enhetsportoen vil en anta at prisene i starre grad vil reflektere de
underliggende kostnadene. En konsekvens av dette er at de som er bosatt i distriktene kan
ventes a matte betale mer i forhold til de som bor i byene hvor kostnadene er lalesre. |
interdepartementale rapporten fra 2004 blir det poengtert at Posten selv kan gnske & fortsette
med enhetsporto innenfor enerettsomradet for enkeltsendinger selv om man liberaliserer
postmarkedet. Dette kommer av at prissystemet da vil bli enklekeifiolen, og at Posten vil

unnga de ekstra administrative kostnader som en overgang til differensiert porto vil medfare. |
Sverige har, som tidligere nevnt, Posten AB fortsatt plikt ti & ha enhetsporto for
enkeltsendinger, mens man for massesendinger hdifferensiert lgsning. Dette er ogsa en
lgsning som man kan tenke seg at en kan implementere i Norge, og som blir anbefalt i den

interdepartementale rapporten fra 2004.

| Sverige sa man, som vi tidligere har gjennomgatt, en nedgang i pris pa massesendinger i
arene etter liberaliseringen. | Ecorys (2008) fremgar det at man i Sverige i tillegg har hatt gkt
kvalitet i servicenivaet, samt at det har kommet nye produkter mesagt for
massesendinger. At det i starst grad er i dette segmentet man har sett forbedringer, kommer av
at det er i dette segmentet Citymail har etablert seg, og at man derfor vil se en starre
konkurranse pa pris og kvalitet. De starste kundene vil tsioet insentiv til & velge den
operataren som er best pa pris og/eller kvalitet, og operatgrene vil strebe etter & beholde
eventuelt tiltrekke seg disse kundene i tillegg til & beholde eksisterende storkunder. For
enkeltsendinger har man derimot ikke sttnedgang i pris i Sverige, men dette kommer av

at man i det senere har innfart MVA pa posttjienester og at man har hatt en rebalansering av
pris i forhold til kostnade(PTS, 2007).I Post och telestyrelsens (PTS) evaluering av
liberaliseringen av postankedet i Sverige fra 2007 papekes det at liberaliseringen har veert
med pa & gjgre Posten Sverige til en av de beste postoperatarene nar det kommer til
effektivitet og kvalitet. Den hgye graden av over natt levering trekkes frem som et seerlig
eksempel paette.

14| London Economics 2003 refereres det imidlertid til at man i USA har samme proporsjonalitet mellom
hgykost og lavkostruter i distriktene som i byene
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| Cremer et.al. 208 papekes det at selv om hver husholdning bruker en liten andel av
inntektene pa postsendinger, sa vil imidlertid hver husholdning motta sendinger til en
betraktelig starre verdi. De viser til en undersgkelse fra Frankrike mao fant at hver
husholdninginklusive sma bedriftebrukte 68 Euro arlig pa & sende brev. Som mottaikexr f
disse imidlertid sendinger til en verdi av 425 Euro. Engmdsingkan velte over pa kundene i

en stgrre grad enn farst antatt siden bedriften sender brev kase pa sendingene som en
innsatsfaktor og ikke et ferdig produkt.

| perioden 2008007 brukte hver husholdning Norge i gjennomsnitt 315 kroner pa
posttjenester (tall fra SSB), noe som tilsvarte 0,09 % av forbruket. Dersom man imidlertid
beregner verdien av antall uregistrerte sendinger, unntatt uadresserte sendinger, per
husholdning far man at hver husholdning i gjenndthsmottar sendinger til en verdi 2464

kroner per ar (basert pa husholdningstall fra SSB og omsetningstall fra PT). Dette tilsvarer da
ca0,7 prosent av forbruket. Bryter en dette ned til kun & gjelde brev som i dag er innenfor
enerettsomradet, far maat hver husholdning mottar brev innenfor enerettsomradet til en
verdi av973kroner (tall fra Posten og SSB), noe som tilsvardrmposentav totalforbruket

Dersom en antar at konsekvensen av 4 liberalisere postmarkedet farer til at bedriftene som
senderut breveneendrer prisen pa sine tjenester tilsvarende en eventuelbemlisng pa
brevsendinger, sa vil det gi starre konsekvenser for husholdningene enn det man far inntrykk
av nar man kun ser pa forbruk av posttjenester fra SSB sin statistikk.

En amen konsekvens av liberalisering som ofte blir fremhevet, er nedleggelsen av postkontor
i distriktene. Dette farer til darligere tilgjengelighet til postnettet for beboere i distriktene,
dersom det ikke blir tilbudt et alternativ til postkontoren2001-2002 hadde man imidlertid

en omlegging av ekspedisjonsnettet hwoan gikk over til post i butikk som drives av
samarbeidspartnereDette har vaert med pa & diere ekspedisjonssteder med lengre
apningstider. Tabelleunder viser utviklingen i ekspedisj@steder | tillegg til disse
ekspedisjonsstedene kommer 24 bedriftssenter.

31.12.00 31.12.03 31.12.04 31.12.05 31.12.06 31.12.0
Postkontor 887 303 303 303 303 303
Post i Butikk 0 1175 1201 1196 1184 1160
Postfilial 374
Totalt 1261 1478 1504 1499 1487 1463

Tabell 3 Utviklingen i antall ekspedisjonssteder. Kilde: Samferdselsdepartementet 2008 og
Ecorys 2008

Av tabellen gar det frem at 584 postkontor ble nedlagt i perioden 2001 til 2004. Samtidig ser
en at totalt antall ekspedisjonssteder har gkt i perioden. Etter dette har antall postkontor og
post i butikk veert stabilt.

Ifalge Postensarsrapport for 2007reytterligere124 postkontor tenkt omgijotil post i butikk
innen 2010. Dette begrunnes med at man har faerre kunder i postkontaitiegg til en
nedgang i banktransaksjonertall postkontor vil som falge av dette reduseres til 179.
Overgangen fragne postkontor til post i butikk ser imidlertid ikke ut til & veere til ulempe til
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kunden i forhold til kundetilfredshtt Som vi tidligere har sett farer konkurransen fra
elektroniske medier ogsa her til en omstrukturering. Omstruktureringen har fart til
kostnadsbesparelser for Posten og det er grunn til & anta at overgangen til post i butikk vil
gjgre det lettere & opprettholde ekspedisjonssteder ogsa i distriktene etter en liberalisering.

Et moment som blir tatt opp i den interdepartementale arbeidsgisipppport, er at et bedre
tilbud for de bedriftsgkonomisk lgnnsomme omradene ogsa kan fare til gkt kvalitet for
mottakere i hele landet. En antar da at operatgrene vil konkurrere pa kvalitet, dette kan for
eksempel veere i form av leveringstid, og at lemali distriktene vil dra nytte av dette ved at
sendingene kommer fortere frem.

7.3 Konsekvenser for andre postoperatgrer

En liberalisering av postmarkedet vil apne opp et lgannsomt markedssegment for eksisterende
og eventuelle nyetablerte aktgrer i postmaeke®ette vil gke de muligheter andre aktgrer

har for lgnnsom aktivitet i postmarkedet. | det omfang det er samdriftsfordeler i forhold til
annen aktivitet vil det bli mulighet for & gke aktiviteten innen omrader hvor det i prinsippet
har veert apent for kdurranse, men hvor etablering ikke har veert lannsomt.

Det er trekk i utviklingen av postmarkedet som vil gke mulighetene for andre operatgrer

e En splitting av brevmarkedet i ekspressprodukter og produkter med garantert
leveringstid (ikke ngdvendigvis oveatten) gir gkt fokus pa markedssegmenter hvor
det er etablerte aktgrer i utgangspunktet (ekspress), og hvor det vil veere lettere for nye
aktarer a etablere seg

e En koordinert liberalisering i det europeiske markedet vil fgre til gkt oppbygning av
erfaringblant store og mindre aktgrer og @kt produktutvikling.

Mulighetene for andre postoperatgrer vil veere avhengig av ulike regulatoriske virkemidler,
spesielt i forhold til tilgang til Postens distribusjonsnettverk og tilgang til eksisterende
infrastruktur (pstkasser, adressesystemer) i sentrale strgk.

15| St.meld. nr.12 presenterer Samferdselsdepartementet en oversikt som viser at kundetilfredspesen for
buti kk har vbrt RBkende i perioden 2003 og 2007, og
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8 Regulatoriske utfordringer og virkemidler for virksom konkurranse

8.1 Mulighet for etablering av konkurranse

Det har flere ganger veert undieeket at en forutsetning for aktiv konkurranse er at andre
postoperatgrer eller stgrre kunder har tilgang til det landsdekkeitieerket. Dette gjelder

for innlevering av post til sortering og/eller distribusjon. Dette gjelder den delen av
postleveranser som konkurrerende aktarer ikke selv gnsker a distribtfereaningen av
tilgangsprising og det regulatoriske systemet kan ha betydning for hvordan konkurransen
utvikler seg. For eksempel om konkurrenter satser pa fullt utbygde nettverk (i det minste
innen enkelte geografiske omrader) eller man baserer segtpérketilgang for distribusjon

av post.

| utgangspunktet har de etablerte nasjonale postoperatgrer flere konkurransemessige fortrinn.
¢ De er velkjente og har etablerte merkenavn
¢ De kan tilby et fullt tienestesortiment og nasjonal og internasjonal dekning
e Store investeringer er foretatt og nettverk er fullt etablerte
e Det er skalafordeler i distribusjonsleddet i de nasjonale nettverkene

Det er imidlertid ogsa trekk ved postmarkedet som gjgr etablering enklere enn i andre
nettverksbransjer. Det enindre gral av investeringer i kapitalutstyr enn i andre bransjer, og

de investeringer som gjennomfgres vil ha en alternativ anvendelse. Stgrstedelen av
kostnadene i distribusjon knytter seg til personalkostnader. Etableringskostnader blir ogsa
redusert ved at stoteunder er i stand til & gjennomfgre operasjoner knyttet til sortering av
brev. | denne situasjonen vil det veere mest aktuelt for nye aktarer & ga inn i enkelte
markedssegmenter fremfor & forsgke & etablere et fullt konkurrdesmtielekkendaettverk.

Denne strategien reduserer risikoen i forhold til alle de fire punktene nevnt over. Nye aktgrer
vil ogsa kunne oppna mer fleksibilitet ved & rette seg mot markedssegmenter hvor det er
mulighet for fleksibilitet med hensyn bade til avhentning og utlevering.

Samlet sett vil det ikke veere alvorlige strukturelle markedshindringer som star i veien for
etablering av konkurranse i postmarkedzt er derfor heller ikke behov for spesielle tiltak
for & oppmuntre til etablering i markedet.

8.2 Problemstillinger knyttet til prising

Det er i EUdirektivet lagt opp til flere betingelser for prising. Det stilles krav om at prisnivaet
sikrer alle brukere tilgang (affordability), at prisene er tilpasset kostnadene, og at betingelser
er giennomsiktige og ikke diskriminerendeetDApnes for at land kan beslutte seg for en
nasjonal enhetstariff, men denne ma ikke komme i veien for individuelle avtaler mellom den
ansvarlige for det landsdekkende nettet og ulike kunder.

En samfunnsgkonomisk optimal deling av arbeidet mellom ulikerer (den nasjonale
operatgren, konkurrerende aktgrer, stgrre kuridexer at de samledammfunnsgkonomiske
kostnader ved formidling av post minimeres. Priser som tar hensyn til workshaypeass
eller tiigang ma derfor veere utformet slik at nye edtevelger & utfgre de deler av
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postformidlingen hvor de bidrar til a redusere de samlede kostnadsmevesentlig
komplikasjon har veert behovet for & finansiere faste kostnader i nettverket.

Det er i den teoretiske litteraturen foreslatt ulike tilnaermerinig) denne problemstillingertt

sentralt resultat for tilgangsprising til nettverk har veert referert til som Bffieient
Component Pricing RuldECPR). Utledningen av dette resultat tar utgangspunkt i et
eksisterende nettverk hvor det bade er variable og faste kostnader knyttet til & levere tjenester
til kundene. Finansieringen av de faste kostnadene er basert pa et paslag pa de variable
kostnadene ved Vering av tjenesterECPR regelen for tilgangsprising impliserer at en aktar

som gnsker a levere tjenester over det eksisterende nettverket ma betale en tilgangpris som
svarer til differansen mellom prisen til kundene og nettverkseierens variable kosbewies
prisningsregel har flere konsekvenser

e Nettverkseieren far samme dekningsbidrag til de faste kostnader om han selv leverer
tienesten til kundene eller det er en konkurrerende aktar som leverer over nettverket

e Konkurrerende aktgrer ma bidra til dstiakostnader i nettverket

e Det vil bare veaere aktuelt for konkurrerende aktgrer & kjgpe tilgang hvis de har lavere
variable kostnader enn den etablerte aktgren

Under forutsetning av at prisen for kundene var optimal i utgangspunktet gir-esgEleren
samiinnsgkonomisk optimal lgsning i og med at alle aktgrer bidrar til finansieringen av det
nagdvendige nettverket og at nye aktgrer bare har insitamenter til & ga inn i markedet hvis de
bidrar til & redusere de samfunnsgkonomiske kostnadene ved & leveterijenes

Argumentasjonen over har ikke tatt hensyn til muligheten for at nye aktgrer etablerer egen
distribusjon og dermed omgar det eksisterende distribusjonsnettverk. Nyere forskning innen
postmarkedet hautviklet modeller som fanger opp kompleksiteten med hensyn til ulike
aktgrer og ulike regioner (for eksempel Villemeur et al 2006, De Donder 2006). Det skjelnes
her mellom levering til urbane omrader og spredtbygde strak. Det skjelnes videre mellom
store ndustrielle avsendere pa den ene siden og husholdninger og mindre bedrifter pa den
andre siden. Det legges til grunn at nye aktarer vil rette seg mot markedet for store avsendere.
Den etablerte aktaren er underlagt en f8liktelse og ma levere til allgeografiske
omrader. Den etablerte aktaren har frihet til & sette konkurransedyktige priser pa forsendelser
i markedet for store aktgrer. | markedet for husholdninger og mindre bedrifter er man
forpliktet til & holde en geografisk enhetspris.

Hvis de nyeaktgrene har lavere distribusjonskostnader i sentrale strgk enn den etablerte, vil
de veere i stand til & overta en del av markedet. Hvis de nye aktarene har hgyere kostnader enn
den etablerte aktgren, vil trusselen om etablering gjgre at det blir egreuse for den pris

den etablerte aktaren kan ta, og dermed for detidgsbidrag det er mulig a fa. Etablering

innen de sentrale strgk med lave distribusjonskostnader farer i disse analyser til behov for &
oke prisen for de markedssegmenter, hvor det dtkbleres konkurranse. Det er isolert sett et
velferdstap knyttet til denne omleggingen av priser, hvis finansieringen var optimal i
utgangspunktet. Samtidig vil en reduksjon i kostnadene til distribusjon gi en bedring i
samfunnsgkonomisk velferd (Gauti@006).
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Hvis den etablerte aktagren er tvunget til & holde priser over marginalkostnaden i det
konkurranseutsatte markedet, vil det veere risiko for etablering av nye aktgrer som ikke har
lavere kostnader enn den etablerte, og derfor ikke bidrar til eoksgth av de
samfunnsgkonomiske kostnadene.

Det er ut fra denne argumentasjonen viktig at den etablerte aktgren far finansiell frihet til &
konkurrere i de markedssegmenter som er konkurranseutsatt. | modellene over er det lagt til
grunn at det ikke vil gere konkurranse i markedet for husholdninger og mindre bedrifter.
Muligheten for & fa frem et dekningsbidrag som finansierer USO forpliktelsen er derfor starre

i dette markedet. Det vil imidlertid ikke veere noe skarp skjell mellom mindre bedrifter og
storebedrifter. Det eksisterer allerede i dag aktgrer som samler inn og organiserer forsendelse
av brev fra mindre bedrifter. Dette gir mulighet for mer effektiv handtering, og mulighet for &
utnytte eventuelle mengderabatter i posttariffene. Jo starre fordige blir mellom de
gkonomiske betingelsene i markedet for industriell post og mindre bedrifter, jo mer attraktivt
vil ulike aktiviteter under kordidering kunne bli i fremtiden. Dette vil redusere risikoen for

at disse O0innel -satmrovekpusmgdegr upper blir uts

Crew og Kleindorfer (2002kritiserer ECPR prinsippet og andre prismekanismer basert pa
rabatter knyttet til det arbeid som allerede er gjort av den som sgker tilgang. Deres poeng er at
kostnadene for operatgren som er ansvarlig fetridusjonen vil variere mellom ulike
omrader, og at dette ma avspeiles i tilgangsprisen. Dette er en relevant problemstilling, i og
med at nye aktgrer typisk vil levere inn post til distribusjon i hgykostomrader. De foreslar
derfor et alternativt prinsp DeliveryzoneAccess PricingDAP), sombetyr at betalingen

for tilgang avspeiler de faktiske kostnadene fauti@vere posten den region som det er
adressert tilEt viktig element i deres opplegg er et sett med offentliggjorte tariffer for tilgang.
Apenheten gjar det lettere & kontrollere for prisdiskriminering mellom ulike kundetyper.

Diskusjonen av prinsipper for tilgangsprising har fatt frem noen sentralegélstn for at
etablering av nye aktgrer i postmarkedet fgrer til en samfunnsgkonomisk g®&ensie
litteraturen kompliseres imidlertid av at finansieringen av USO forpliktelsen er integrert i
tilgangsprisenDe er i et tidligere avsnitt anbefalt & opginetde dagens ordning med statlig
kigp av tjenester. Det vil lettere & etablere effektive priser i et marked hvor USO
finansieringen av USO forpliktelsen essrevet fra tilgangsprisningen. Dette betyr ogsa at
forhandlinger mellm aktgrer og selskapet samn ansvarlig for det landsdekkende nettet kan
tiineerme seg prinsippene fra DAP prising. For myndighetene blir det viktigst & sikre

transparens og ikke diskriminering, ikédastsetteletaljer i prisstrukturen.

8.3 Behov for regulering av tilgangsprising

Eu direktivet stiller krav om transparente og ikke diskriminerende priser. Disse krav er ikke
vesentlig forskjellige fra det som falger av de alminnelige konkurranseregler. Det har derfor
utviklet seg ulike lgsninger med hensyn til regulering og kontrolilgamg.

e Ex-ante kontroll av tilgang med betingelser bestemt eller kontrollert av regulator
ansvarlig for postsektoren

e Ex-post kontroll av tilgang hvor de ulike aktgrer i fgrste omgang forhandler om
betingelser og regulator for postsektoren involveres dwighet ikke kan oppnas
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e Ex-post kontroll av tilgang basert pa de generelle konkurranseregler.

Det vil eksistere ulike grader av -exte kontroll.Det er mulig for regulator & spesifisere
betingelser for tilgang fode enkeltetjenester og produkter. Dettal imidlertid ogsa gke
rigiditeten i markedet fordi regulator ma inndras i tilfelle det forhandles om tjenester som
awvviker fra de etablerte priskategorier. | et dynamisk marked med utvikling i pspekker

og teknologi vil denne rigiditet ikke veere sikelig, og vil motvirke flere av de hensyn som
ligger bak gnsket om liberalisering. En mindre detaljert grad av regulering kan oppnas hvis
tilgangsprisene inkluderes i grunnlaget for pristaksregulering. Innen litteraturen refereres det
til slike ordningers om o0 gl obal price cap regulationo.
av prisstrukturen overlates til aktgrene i markedet, mens det er kontroll med det overordnede
nivaet pa priseneSamtidig vil tilgangsprisen for nye leverandgreg prisen forbli egne
kunder, bli vurdert under ett av den etablerte bedrift.

Kravet om ikke diskriminerende tilgang og transparente priser kan ha stor betydning i forhold
tili & unngd priser som hindrer effektiv konkurranse. Et krav om offentliggjering av
produktpriser forstandardprodukter og tjenester vil gjgre det lettere a falge med i markedet
bade for ulike kunder og konkurrerende aktgrer, og for konkurransemyndigbetemer
imidlertid ogsa her ngdvendig med frihet til & variere priser og designe opplegg for nye type
tienester og produkter. For nye konkurrerende postoperatgrer vil det veere mulig & fglge med
pa om de priser de star overfor ikke er hgyere enn tilsvarende tilbud til Postens egne kunder.

ECORYS (2007, 131) gir en oversikt over ulike kritiske momenter dablering av
konkurranse i postmarkedet. Det vises her til prisingsstrategier fra den nasjonale operatgrens
side, som kan bidra til & redusere konkurranse og muligheten for etablering. | europeisk
sammenheng har det veert reist saker som gjelder pastantbvprising, utelukkelse av
konkurrenter ved fastsettelse av tilgangspris eller nekting av avtaler. | Sverige har Citymails
adgang til nettverket veert gjenstand for en konflikt med Posten Sverige AB. | noerr tilfelle
har muligheten for konkurranse bliggavirket av at den etablerte postoperatgren endrer
betingelsene for stagrre kunder hvis disse ogsa bruker andre operatgrer til & distribuere deler av
sine forsendelser. Dette kan for eksempel veere hvis en stgrre kunde gir forsendelser i sentrale
strgk til en konkurrent, mens forsendelser til resten av landet leveres til den nasjonale
operatgren.

Problemstillingene som knytter seg til prisingsstrategier er generelle i den forstand at de ikke
bare er aktuelle i postmarkedet. Dette, kombinert med nagdvendigheten av & bruke reglene i
den generelle konkurranselovgivningen, tilsiekabkurransemyndighene bgr ha en rolle i
overvakingen av postmarkedet etter en liberalisering.

| Norge har det veert brukt en kostnadsbasert indeks for & regulere nivaet pa de samlede
tariffene. Post og teletilsynet har utviklet et opplegg fodelis liberalisert postmked
(Bardsen, 2008).re hovedhensyn har veert lagt til grunn

e Private kunder som trenger overkommelige priser pa enkeltsendinger og ofte brukte
tienester

e Finansiell frinet for den nasjonale operatgren
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e Transparente og forutsigbare priser for nye aktgrer smsker a etablere seg i
markedet.

Det skjelnes mellom enkeltsendinger og massesendinger. Nar det gjelder massesendinger er
kundegruppene stgrre bedrifter eller organisasjoner, som har mulighet for & innga
forhandlinger med postoperatgrefor denne kundegppen anses det ikke for behov for
regulering av prisen&risreguleringen er derfor bare rettet mot enkeltsendinger.

Reguleringsmekanismen er basert pa en kurv av 24 tjenester, hvor den vektede prisstigning
skal veere under et gitt pristak. Det er imidbbdgsa satt en grense for prisstigningen ogsa for
enkelttjenester. Indeksen som ligger til grunn for reguleringen er en Ignnsindeks for ansatte i
postsektoren.

Prinsippet om transparente, offentliggjorte og ikke diskriminerende priser er en viktig
forutsetning for at aktgrene i markedet selv kan forhandle seg frem til priser. Muligheten for
ex-post kontroll i tilfelle forhandlingssammenbrudd vil veere av betydning. Det argumenteres i
litteraturen for at aktgrene vil veere i stand til & forhandle seg filetilgtingspriser, som
avspeiler levering til omradene, det skal leveres til.

Som en ppsummering adennediskusjonen @& regulering av tilgangsprising kan man si at

det viktigste virkemiddel vil vaere & handheve kravet om transparente og ikke diskrimanerend
priser. Dette skal gjelde bade for Posten Norges egne kunder og konkurrerende operatarer
som @nsker & fa fordelt leveranser gjennom postens nettverk. Hvis dette gjennomfgres vil det
ikke veere behov for egen regulering av tilgangsprising for andre oparatiéer for egne

kunder innen markedet for massebrev.

o

Det anbefales altsd a legge til grunn en-pest kontroll basert pa de generelle
konkurranseregler. Dette medfgrer et behov for & avklare kompetagseppgaver mellom
konkurransemyndighetene og Post og teletilsynet. Det vil samtidig veere viktig & bygge opp en
kompetanse i forhold til de problemstillinger som kan oppsta innen et liberatisgked. Her

vil det vaere mulig a trekke pa erfaringer fra land som har liberalisert postmarkedet tidligere.
Ecorys (2007) inneholder en rekke eksempler pad spgrsmal som har mattet avklares i ulike
land. Muligheten for rask & avklare tvil om regelverk ogntéwelle tvister mellom operatgrer,

vil vaere en viktig forutsetning for velfungerende konkurranse. Usikkerhet pa slike sentrale
omrader vil heve terskelen for etablering for nye aktarer.

8.4 Nasjonal enhetsporto

Et krav om nasjonal enhetsportor Posten Norg etter dagens mgnster kan ikke
opprettholdes i en situasjon med konkurranse pa de produktomradeersmtsportoen
omfatter, nar det er vesentlige forskjeller i kostnadene knyttet til levering i ulike geografiske
omrader.

Det har imidlertid veert argumestt for at en nasjonal enhetsporto kan opprettholdes for
enkelte kundegrupper, selv om det er frihet til & prise andre sendinger etter kostnader for ulike
leveringsomrader. Det er spesielt fordelingsmessige hensyn hgomveert brukt som
begrunnelse. Dettgjelder bade i forhold til husholdninger og for sma og mellomstore
bedrifter i utkantomrader.
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Det har imidlertid ogsa vist seg at de nasjonale postoperatgrer kan gnske a opprettholde
enhetsportoen for disse kundegruppene, fordi det gir en enkel og nyddéy 2 handtere
sendinger som ikke er standardiserte eller leveres i store v@lemblir enklere bade for
avsender og for postoperatgren som slipper a kontrollere detaljer i frankeringen.

Det vil veere mulig & basere skjellet mellom sendinger som falteler den nasjonale
enhetsportoen og sendinger som ikke gjar det ut fra innleveringsmate og innlevert kvantum.
Post som leveres i postkasser eller pa postkontorer i mindre kvanta kan regnes som post som
handteres under enhetsportoen. Industriell post ogs@sandinger vil vaere gjenstand for
individuell prising. En annen mulighet er at post som frankeres med frimerker vil veere
underlagt enhetsporto.

8.5 Andre krav til prisstruktur og rabatter

Det har i tidligere utredninger veert tatt opp muligheten for & stifiesielle krav til
prisstruktur og rabattordninget. den interdepartementale rapporten fra 2004 nevnes for
eksempel muligheten for krav om like rabatter over hele landet for massesendiégdet
gjelder rabatter knyttet til ulike grader av bearbeidrmglevering til operatgren og rabatter
knyttet til volum, er det naturlig at de samme prinsipper for rabatter gjelder for hele landet.
Det kan imidlertid ikke veere noe i veien for at prisermassesendinger varierer i forhold til

det geografiske omratéwvor utleveringen skal finne sted, hvis dette er begrunnet med
forskjeller i kostnader i distribusjonsnettet.

8.6 Andre problemstillinger knyttet til nettverkstilgang

For den del av posten som konkurrerende aktarer gnsker & distribuere selv, vil detweaere be
for tilgang til ulike deler av infrastrukturen knyttet til postnettet. Dette gjelder

e Postkasser som krever ngkkel for tilgang. Dette kan for eksempel veere stativer i
boligblokker. Her kan det bade vaere sparsmal om tilgang til bygningen og mulighet
for & &pne postkasser for levering av post

e Utleveringspostbokser pa posthus eller andre steder (PIB)
e Adressedatabaser med oppdateringer
e systemet for postnumre og gateadresser

e Samordning av de ulike postnett med hensyn til returpost (mottakeren kan ikke vite
hvem som er ansvarlig for leveringen).

Disse punktene har veert problematiske i en rekke land, hvor de etablerte Igsninger for den
nasjonale postoperatgren har utviklet seg giennom mange ar. Det har imidlertid blitt etablert
lasninger i Frankrige og Sverigdet kan vaere aktuelt & studere neermere.

8.7 Andre momenter for effektiv konkurranse

Hvis posten skal drive med aktiviteter utenfor kjerneomradet bar de veere klart skilt fra
nettverksdelen. Egne virksomheter som utfgrer tjenester i konkurranse med andresakiar
behandles pa markedsmessige vilk#atte er ikke en ny problemstilling, men det kan bli mer
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aktuelt med gkt konkurranse og liberaliseribgt har tidligere blitt diskutert i en utredning
igangsatt av Konkurransetilsyn@onkurransetilsynet, 2005
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