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1. Indledning

Siden 1980erne og i s@rdeleshed i lpbet af
1990erne er der sket en ganske markant @n-
dring i synet biade pa konkurrencens betyd-
ning for den pkonomiske og sociale udvik-
ling og pa, hvordan man indretter og admini-
strerer en reguleringspolitik, som understgt-
ter konkurrence og vakst. Et af de vasentli-
ge led i denne udvikling vedrorer synet pa,
hvordan man indretter de organisatoriske og
i videre forstand institutionelle rammer for
konkurrencepolitikken. Traditionelt har man
i den sammenhang i hovedsagen interesseret
sig for den interne struktur i de myndigheder,
som administrerer konkurrencelovgivningen
i snzver forstand. Det nye er for det forste, at
man nu ikke kun ser p den interne organisa-
tion, men ogsd pa de institutionelle rammer
inden for hvilke myndigheden lgser sine op-
gaver. Deri ligger en interesse for samspillet
med politisk ledelse pad minister- og rege-
ringsniveau og for samspillet med andre ak-
torer, de vare sig politiske, administrative,
judicielle eller gkonomiske. Det andet nye er,
at til forskel fra tidligere er fokus flyttet fra
lovgivningens udformning og virkemidler til
administrativ organisation og institutionel
indplacering. Artiklen beskaftiger sig med
dette organisatoriske og institutionelle as-
pekt. Malet er at give en indforing i de strgm-
ninger, som preger udviklingen, og i forlen-
gelse heraf kritisk at belyse samspillet mel-
lem teori, reformprogrammer og deres om-
setning til praktisk politik samt organisato-
risk og administrativ praksis. Det er naturlig-

vis i serlig grad udviklingen i Danmark, der
er genstand for analyse. Men den danske ud-
vikling lader sig ikke isolere fra den interna-
tionale trend, og derfor er fremstillingen byg-
get op sd den belyser vekselvirkningen mel-
lem den internationale reformdebat og udvik-
lingen 1 Danmark.

Selve analysen forlober i fire trin. Forste trin
er en kort gennemgang af de @ndringer, der
er sket 1 rammerne for konkurrencepolitik-
ken. Dern@st gennemgir artiklen de @ndrin-
ger der er sket i det fremherskende paradig-
me for konkurrencepolitikken. Det sker 1 to
trin. Det interessante er nemlig, at man kan
spore en vis overensstemmelse mellem det
nye regulerings- og konkurrencepolitiske pa-
radigme, som det f.eks. er kommet til udtryk
i dansk reguleringspolitik (trin 2), og udvik-
lingen inden for samfundsvidenskabelig teo-
ri (trin 3). Den brede formulering dekker
over, at det teoretiske nybrud er tvarfagligt,
for sd vidt som det er bdret frem af jurister,
politologer og skonomer, som arbejder inden
for rammerne af varianter af ny-institutionel
teori; falles for dem er, at de alle ser savel
virksomhederne som myndighederne som ra-
tionelle aktgrer, der reagerer pia de positive
og negative tilskyndelser, der er skabt af for-
melle spilleregler og organisatoriske struktu-
rer. AEndringerne i politisk paradigme og teo-
retisk tilgang rejser for det fjerde spgrgsma-
let om, 1 hvilket omfang de er sldet igennem,
og hvis de er det, om der si ogsd i praksis er
tale om implementering af nye og tidligere




usete organisatoriske og institutionelle lgs-
ninger. En udbredt opfattelse er, at det for-
holder sig sidan. men det er i givet fald over-
raskende i forhold til andre teorier, som un-
derstreger, at den offentlige forvaltnings ind-
retning som hovedregel ma forventes at af-
spejle bagvedliggende interessestrukturer og
i mindre omfang skift i teori og idéer.

Et af kerneproblemerne i udviklingen vedrgrer
forholdet mellem politisk ledelse, reformvirk-
somhed og forvaltningsmassig myndigheds-
udgvelse og politisk-demokratisk kontrol. Det
er en klassisk problemstilling, som involverer
en rekke afvejninger, som ikke er nemme.
Derfor er sporgsmalet, i hvilket omfang man i
1990-2000-tallets reformbevzgelse har fundet
en konsistent Igsning pd denne vanskelige af-
vejning.

2. Fra markedskontrol til markedsskabelse
Der er 1 de seneste artier sket en markant ud-
vikling pd konkurrencepolitikkens omride.
Traditionelt var opgaven afgrenset til et ret
snaevert tilsyn med erhvervslivet, og opgaven
var i s@rdeleshed at kontrollere det store er-
hvervsliv, idet man sd monopoldannelse og
konkurrencebegransninger som tet forbundet
med virksomhedernes storrelse og med det
private erhvervsliv (Boje og Kallestrup,
2003). Ogsd i anden henseende var opgaven
snavert afgreenset. Den omfattende regulering
af erhvervslivet og anden pkonomisk virk-
somhed, som skete gennem anden lovgivning
end konkurrence- og monopollovgivningen,
og som kunne have stor betydning for mulig-
hederne for at traenge ind pi et reguleret mar-
ked for nye virksomheder, blev ikke koblet
sammen med konkurrence- og monopollov-
givningen. I den klassiske konkurrencelovgiy-
nings fokus pd monopolkontrol og —tilsyn 14
en anden vigtig afgransning. Monopoler, som
enten var offentligt ejede og drevne eller blev
drevet pa grundlag af en offentlig koncession
eller eneretsbevilling, var ikke omfauet af
konkurrence- og monopoltilsynets virksom-
hed (Mersing, 1984). Det betod ikke, at deres

virksomhed var ureguleret, men reguleringen
fandt sted pa en anden mide. Det kunne ske
ved, at der var serlige reguleringsmyndighe-
der, som det f.eks. var tilfeldet med tilsynet
med el- og varmepriser. Det kunne ogsa ske
ved, al man gennem Koncessionen og ejer-
strukturen placerede representanter for det
politiske liv og de administrative myndighe-
der i eneretsvirksomhedernes bestyrelser. Un-
der telemonopolet havde bide reprasentanter
for de politiske partier og hejtstiende ministe-
riclle embedsmand s®de i bestyrelserne for
de regionale telefonselskaber (Christensen og
Pallesen, 2001).

Der er i to runder gjort op med den traditio-
nelle regulering. Den forste var grundleg-
gende praeget af fiasko, den anden er umid-
delbart en succes. Fiaskoen var den deregule-
rings- og regelforenklingskampagne. som
blev ivaerksat i 1980’erne. Den var et inter-
nationalt fenomen, og fik som sadan ogsa sit
tag i Danmark. Der var imidlertid meget
snevre grenser for, hvad man naede. Kam-
pagnen havde ikke stor gennemslagskraft i
forhold til erhvervslivet og dets regulering,
ligesom den kun i begreenset omfang var ret-
tet mod de offentlige forsyningsvirksomhe-
der og de koncessionerede og andre enerets-
virksomheder. Og man havde helt set bort
fra, at en strategi for regelforenkling og dere-
gulering ikke demonterer de politiske og ad-
ministrative mekanismer, endsige neutralise-
rer de interesser, som skaber grobund for ny
og tettere regulering, f.eks. pi miljpomridet
(Christensen, 1991). Anden runde havde et
helt andet forlgb. Som udgangspunkt ud-
springer den ikke af et enske om at @ndre re-
guleringen. Der har snarere varet tale om et
samspil mellem pé den ene side et @ndret syn
pd, hvordan man organiserer offentlig virk-
somhed og et sterkt politisk onske om at ska-
be provenu, som kunne forbedre statens bud-
getsaldo. Derfor har man over alt i OECD-
landene set en stribe af selskabsdannelser og
privatiseringer. Men hvor regelforenkling og
deregulering byggede pd en forestilling om,
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at man kunne skabe mere markedskonkur-

rence ved at fjerne og lempe regler og ved at

slanke reguleringsforvaltningen, har selskabs-
dannelserne og privatiseringerne 1 praksis
veret ledsaget af ny og mere regulering. De-
reguleringen blev ikke til meget, men man fik
i stedet en ny og omfattende form for regule-
ring, der rammende er karakteriseret som rere-
gulering (Vogel. 1996).

Udviklingen har klart en intermational dimen-
sion. Det er n&vnt, hvordan bade deregulerin-
gen og privatiseringen har haft karakter af en
belge, som i begge tilfelde inden for et ret
kort aremal ramte alle vestlige lande. Effekten
har bestemt ikke vaeret den samme overalt. En
kendsgerning er det ikke desto mindre, at der
er tale om en form for spredning eller diffusi-
on af nye tanker og idéer om markedets rolle,
den offentlige regulerings sigte og instrumen-
ter samt den offentlige forvaltnings opgaver
og indretning. Sa langt er der enighed. Proble-
met er, hvordan man pracis skal forklare den
delvis parallelle udvikling mellem en rakke
lande, som nok ligner hinanden, men som i
andre og ogsd relevante sammenh@nge er
ganske forskellige. f.eks. i synet pa statens rol-
le i forhold til erhvervsliv og pkonomi og i an-
vendelsen af statsvirksomheder.

Fire mulige tolkninger tiltrekker sig her op-
marksomhed. Den mest generelle er, at det
er en effekt af globaliseringen. Logikken er,
al de nationale grenser og den regulering,
der tidligere fandt sted inden for dem, ikke
har kunnet modstd de stzrke gkonomiske
krafier, som opererer helt pa tvars af dem.
Derfor er de nationale myndigheder blevet
tvunget eller dog staerkt tilskyndet til tilpas-
ning, hvad der har resulteret i en ny form for
regulering, hvis formal ikke sa meget er at
demme op for dem som at tilpasse sig den

globale gkonomis og de multinationale virk- -

somheders behov og krav. Spergsmalet er
imidlertid, hvor ny og sterk globaliseringen
er, og dernast hvad dens effekter i forhold til
markedsreguleringen egentlig er (Rasmussen

& Andersen, 2002). Den anden forklaring er
mere subtil. Dens hypotese er. at diffusionen
har karakter af imitation, hvor nogle lande
gér i spidsen, andre folger efter, og pa et tids-
punkt er der er almindelig enighed om, at
dette er den rette made at lgse bestemte pro-
blemer pa (Levi-Faur. 1999 og 2002).

Den tredje tolkning er beslegtet og lagger
vagt pd. at diffusionen er institutionaliseret
pé internationalt niveau. For de industrialise-
rede og demokratiske lande spiller OECD en
rolle som meodested for politikere og isar
embedsmand, som udveksler idéer og erfa-
ringer, og OECD gennemferer kritiske in-
spektioner af medlemslandenes gkonomiske
politik, deres administrative reformvirksom-
hed og i de seneste ar ogsa reguleringspoli-
tikken. OECD har pa den made en funktion
som katalysator for udviklingen af falles re-
ferencerammer for, hvad der er tidssvarende
og hensigtsmassige organisations- og regu-
leringsformer. Denne funktion er ikke mindst
fremhavet i forbindelse med den starke til-
slutning, som New Public Management-lig-
nende reformtiltag pa det principielle plan far
fra politiker- og embedsmandshold over alt 1
den vestlige verden (Marcussen. 2002). Si-
den Sovjetunionens sammenbrud har OECD
i samarbejde med EU ogsda med SIGMA-pro-
grammet fungeret som transmissionskanal
for en administrativ og reguleringsmassig
modernisering af de central- og @steuro-
paiske lande (www.sigmaweb.org).

Fzlles for de tre forste tolkninger er, at me-
kanismerne er uformelle. De er resultatet af
enten en tilpasning til nye gkonomiske vilkar
eller til nye normer, hvis formidling sker
gennem normative kanaler uden myndig-
hedsautoritet. Det er samtidig forklaringer,
som lader det sta ret abent, hvilken rolle po-
litiske interesser og politiske processer spil-
ler, for der er primert lagt vaegt pa tilpasnin-
ger, der sker. fordi et pkonomisk eller norma-
tivt pres tilsiger det. Men der kan ogsa vare
tale om en tilpasning til autoritative krav. In-




ternationale organisationer som Verdensban-
ken kan stille krav i forhold til lande. som
modtager finansiel bistand. Det samme gel-
der EU 1 forhold til lande, som aspirerer til
optagelsesforhandlinger og medlemskab. Og
for EU’s medlemslande galder yderligere, at
de er underlagt en falles og bindende regule-
ring, som forpligter dem til f.eks. at dbne de-
res markeder pid omrider, der tidligere var
domineret af nationale og ofte statslige eller
halvoffentlige monopoler, der blev reguleret
som beskrevet ovenfor (Blom-Hansen &
Christensen, 2004). Den sterkeste forklaring
er derfor umiddelbart, at de @ndringer og re-
former, som er gennemfort i en rekke EU-
lande, herunder Danmark, har fundet sted,
fordi de imgdekommer krav, som folger af
EU’s bindende regulering. Forklaringen har
bestemt noget for sig, men den er ikke helt sd
sterk, som den umiddelbart lyder (se f.eks.
Christensen, 2003; Hértier, 2002).

En drsag til det er, at mange af tiltagene er
gennemfegrt 1 en takt, der indeberer, at nogle
lande i hvent fald havde taget selvstzndige
skridt 1 reformretningen, for EU traf bindende
beslutninger herom, ja, endog fer sagen var pa
den europa®iske dagorden. En andet forhold er,
at EU’s beslutninger ofte har karakter af rum-
melige rammer, som nok definerer mélet, men
som kun i et vist omfang fastlegger midlerne.
Siledes har EU aldrig stillet krav om privati-
seringer, ndr malet har veret markedsabning i
forhold til de nationale monopoler pa forsy-
ningsomriderne, ligesom EU nok har stillet
krav med hensyn til adskillelse af drifts- og
myndighedsfunktioner, men ikke blandet sig i
hverken ejerskab eller den pracise institutio-
nelle status for de nationale myndigheder. Det
er derfor ngdvendigt ogsa at interessere sig for
interessekonstellationer og politisk-admini-
strative beslutninger pa nationalt niveau. Ana-
Iytisk komplicerer det billedet af forandrings-
processen, for det nodvendigggr en sammen-
kobling al det statiske akigr- og interesseper-
spektiv med de processer og mekanismer, der
har fiet aktprerne til at revurdere haevdvundne

og over lange perioder stabile lasninger (Chri-
stensen & Pallesen. 2001 Eising, 2002).

3. Et nyt reguleringsparadigme

Der er siden begyndelsen af 1990’erne pa
flere mader sket markante @ndringer i det pa-
radigme. som man henviser til, nir man for-
bereder og vedtager ®endringer i den hidtidi-
ge reguleringspolitik. Det er internationalt
fenomen, som ogsd kommer til udtryk 1 den
danske udvikling. Andringerne viser sig pa
flere mader, men de er forst og fremmest ud-
tryk for to tendenser. Den ene er, at man
legger stor viegt pd at fremme vilkarene for
markedskonkurrence. Det gelder pa de tradi-
tionelle markeder for varer og tjenesteydel-
ser, som er domineret af private virksomhe-
der. Men det gelder ogsa pa markedet for of-
fentlige tjenester, hvor virksomhederne un-
der den traditionelle regulering havde status
som sakaldte ‘public utilities’, der typisk
blev opfattet som naturlige monopoler. Som
eksempler kan nzvnes elvarker og elforsy-
ningsvirksomheder, andre energiselskaber,
telekommunikation, vandforsyning, jernba-
ner og andre kollektive trafikvirksomheder,
affalds- og forbrandingsvirksomheder.

De to omrider er preget af hver sin udvik-
ling. Den traditionelle konkurrenceregule-
ring har typisk sin egen lovgivning og sine
egne forvaltningsmyndigheder. Det er samti-
dig en regulering af generel karakter, og dens
myndigheders Kkompetence omfatter er-
hvervsvirksomhed af enhver karakter. Ud-
viklingen i Danmark er i si henseende typisk.
Der er sidledes sket en tilpasning af den dan-
ske regulering il den internationale norm.
Kontrolprincippet, som tidligere var baren-
de, blev med konkurrenceloven af 1997 er-
stattet af forbudsprincippet, som er grundla-
get for reguleringen i andre EU-lande. Der
gelder derefter et forbud mod konkurrence-
begreensende aftaler og mod misbrug af do-
minerende stilling. | den traditionelle regule-
ring var der imidlertid en skarp sondring
mellem privat erhvervsvirksomhed og of-




fentlig virksomhed, herunder virksomhed
omfattet af en eneretskoncession. Forbuds-
princippet ophaevede 1 princippet sondringen
mellem privat og offentligt, siledes at forbu-
det herefter er rettet mod en enhver form for
konkurrencebegrensninger og misbrug af
dominerede  stilling (LBK 687 af
12.07.2002). Men der var i lovens § 2, stk. 2
den vaesentlige tilfpjelse, at dette ikke gjaldt,
»hvis en konkurrencebegrensning er en di-
rekte folge af offentlig regulering.« Begrans-
ningen gjaldt biade staten og kommunerne,
siledes at forbudet f.eks. ikke gjaldt for kom-
munale og falleskommunale virksomheder,
hvis konkurrencen ville gore det umuligt for
kommunalbestyrelsen at lpse dens opgaver i
henhold til lovgivningen.

Der kunne altsa vare en konflikt mellem
konkurrencelovens principper og reglen om,
at de skulle - eller snarere kunne - vige for
anden og mere specifik regulering. Det var i
lovens oprindelige udformning lgst ved, at
det var de specialiserede myndigheder, der
afgjorde, om konkurrencebegransning var
ngdvendig, nar man tog hensyn til andre re-
guleringskrav. Denne regel er ved revisionen
af loven 1 2002 strammet op, sdledes at det nu
er den ansvarlige ressortminister og altsa ik-
ke den kommune, hvis forsyningsvirksom-
hed mitte vaere i konkurrencemyndigheder-
nes sggelys, der tager stilling til, om en kon-
kurrencebegrensning er en »direkte og ngd-
vendig folge af en lov eller en kommunal
vedtagelse«, som det nu hedder i den offici-
elle udlzegning (LBK 539 af 28.6.2002).

Det nye paradigme bryder ogsa mere direkte
med den gamle klassiske antagelse om, at der
ikke var problemer af konkurrencemassig
karakter pa omrader, hvor det offentlige gen-
nem engagement i ejerskab og drift eller kon-
cessioner havde bestemmende indflydelse pi
virksomheden. Det viser sig ved, at der i takt
med privatisering og markedsibning er gen-
nemfert en lang rekke reformer af lovgiv-
ningen. Det mest bemarkelsesvardige ved
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dem er, at man har fict en cgentlig regule-
ringslovgivning, som ogsa beskaftiger sig
med konkurrenceforholdene pa en rakke
specialomrider. Det geelder farst og frem-
mest teleckommunikation, elforsyning, natur-
gas, jernbanetransport og postvesen. Lige sa
vasentligt er det, at sigtet er at fremme mar-
kedskonkurrence pda omrider, hvor den indtil
for £ ar siden var svag eller fravarende.

4. Et nyt administrativt paradigme

Et grundleggende treek ved det nye paradigme
er, at man legger vagt pa adskillelsen af p
den ene side drift og ejerskab, pa den anden si-
de myndighedsopgaven med at administrere
reglerne og overvige deres efterlevelse. I en
dansk sammenhang har det givet sig udslag i
en rekke administrative nydannelser. Siledes
har liberaliseringen af teleomradet fort til
etablering af en helt ny styrelsesorganisation,
der for tiden hedder IT- og Telestyrelsen. I den
klassiske model var reguleringsopgaven svagt
organiseret og dertil i hovedsagen placeret hos
Generaldirektoratet for Post- og Telegrafvas-
enet, som selv havde operatgrfunktioner. Til-
svarende er der gennemfgrt en reorganisering
af jernbaneomridet, som har strakt sig over en
lang periode. Forste led i reorganiseringen var
en @ndring af den gamle generaldirektoratsor-
ganisation, som fgrte til, at DSB blev en stats-
lig virksomhed med egen bestyrelse, men
samtidig refererede til trafikministeren gen-
nem ministeriets departement. Andet led i re-
organiseringen var en adskillelse af opera-
tpropgaverne fra de opgaver, der knyttede sig
til investeringer og vedligeholdelse af infra-
strukturen. Resultatet var udskillelsen af Ba-
nestyrelsen, der fik status som statsvirksom-
hed. Derimod var ansvaret for reguleringen af
det gryende jernbanemarked fortrinsvis place-
ret i Trafikministeriets departement. Tredje led
i reorganiseringen er gennemfgrt 1 2003-2004.
Den bestir ferst og fremmest 1 etableringen af
Trafikstyrelsen. Den har féet til opgave at va-
retage myndighedsfunktionerne 1 forhold til
marked og sikkerhed, men er samtidig tillagt
opgaver i forbindelse med radgivningen af mi-




nister og departement. Styrelsen er etableret
gennem overforsel af opgaver fra departemen-
tet og Banestyrclsen, ligesom Jernbanetilsy-
net, den gamle sikkerhedsmyndighed. bliver
nedlagt og fusioneret med den nye styrelse.
Banestyrelsen er samtidig omdannet til en
statslig virksomhed under navnet Banedan-
mark, og den har som sddan fdet en ekstemn
bestyrelse.

Pa el- og energiomrddet er der en tilsvarende
udvikling, som imidlertid barer preg af, at
ejer- og organisationsstrukturen har en helt an-
den historie, Man har her haft en blanding af
forbruger- og kommunalt ejerskab, som var
underlagt regulering gennem dels den kom-
munale styrelseslovgivning, dels en s®rlov-
givning. Ogsd pé disse omrader er de gamle
monopolmarkeder dbnet for konkurrence, og
der er 1 den sammenhzng sket en reorganise-
ring. Den traditionelle prisregulering er reor-
ganiseret og nu henlagt til en kollegial myn-
dighed, Energitilsynet, som fér sekretariatsbe-
tjening fra Konkurrencestyrelsen og Energi-
styrelsen. Samtidig er der sket en adskillelse
af funktioneme som operatgrer pd markedet
og som systemansvarlige virksomheder, det
vil sige som de virksomheder, der opretholder
et overordnet net for transmission og vareta-
ger de tekniske reguleringsopgaver, der knyt-
ter sig til sikringen af balance mellem den
mangde af energi, der bliver henholdsvis
tilfort nettet og brugt af husholdninger og
virksomheder. Adskillelsen blev gennemfort
pi elomridet ved en opsplitning af det gamle
Elsam i det jysk-fynske omride, siden udvidet
til hele landet med elreformen af 1999. Mar-
kedsabningen pd naturgasomridet forudster
en tilsvarende adskillelse af operator- og sy-
stemansvar. Med det elforlig, der blev indgaet
i marts 2003 er det endelig besluttet at fusio-
nere de to regionale systemansvarlige virk-
somheder, Eltra (Fyn og Jylland) og Elkraft
System (Sjelland og Lolland-Falster samt
Bomholm) i €t statsligt selskab.

Det nye paradigme omfatter i virkeligheden
endnu et omrdde. I begyndelsen af 1980erne,
da man begyndte at tale om privatisering,
tenkte man ikke sd meget pd, at der kunne
vere tale om et frasalg af offentlige eller of-
fentligt kontrollerede aktiver til private in-
vestorer 1 forbindelse med en markeds-
dbning. Tvaertimod papegede en arbejdsgrup-
pe. som var nedsat af finansministeren for at
overveje mulighederne for at fremme privati-
seringen, at der ikke var noget stort potentia-
le for den form for privatisering. Grunden var
den enkle. at man i Danmark ikke havde no-
gen sterk tradition for statsligt eller andet of-
fentligt engagement i erhvervslivet. siledes
som det var tilfzldet i lande som Frankng.
Norge, Storbritannien, Sverige og det da-
vaerende Vest-Tyskland. Potentialet 14 derfor
1 langt mindre spektakulre privatiseringstil-
tag 1 form af et udbud af offentlige opgaver.
En sddan konkurrenceudsattelse ville kunne
bidrage til en reduktion af driftsudgifterne pa
ikke mindst en raekke stottefunktioner (Ad-
ministrationsdepartementet., 1983: Kristen-
sen, 1984).

Pa daverende tidspunkt var der ikke grund-
lag for at anfegte disse vurderinger. Men ud-
viklingen viste hurtigt noget andet. Der var
for det forste et betydeligt potentiale for »sto-
re« privatiseringer i form af frasalg af statsli-
ge aktiver, mens den »lille« privatisering 1
form af udlicitering af driftsopgaver viste sig
sa politisk kontroversiel, at der kun er gjort fa
og usikre fremskridt pd omradet. Ikke desto
mindre er der ogsd pd det sidste omride sket
reguleringsmessige tilpasninger 1 form af
etableringen af et udliciteringsrad i finansmi-
nisterielt regi samt gennem regler om EU-ud-
bud for offentlige indkpb af investeringsop-
gaver, forbrugsvarer og tjenesteydelser, hvis
opgaven overstiger en minimal storrelse. Et
seerligt klagenzvn for udbud, der er placeret
under Erhvervs- og Selskabsstyrelsen, har til
opgave at tage stilling til klager om overtre-
delse af bide de nationale og de EU-afledte
regler pa udbudsomridet. Endelig er der ved
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en @&ndring af den kommunale styrelseslov i
2002 indfert en sdkaldt udfordringsret. Priva-
te har herefter mulighed for at udfordre of-
fentlige myndigheder ved at afgive tilbud pa
losning af opgaver, som de ellers lpser i eget
regi. Formalet er angiveligt at @ndre balan-
cen mellem myndighederne og de offentlige
myndigheder i et forspg pa at fremme den
udlicitering, som har vist sig vanskelig at re-
alisere med udgangspunkt i udbud, der er ini-
tieret af kommuner og amter, som lgser
storstedelen af de driftstunge opgaver inden
for den danske offentlige sektor.

Udviklingen i dansk konkurrence- og regule-
ringspolitik falder for en forste betragtning i
trad med en international udviklingstendens.
Den har de samme kendemarker, og legger
man forst og fremmest vagt pa den politiske
og administrative debat, er retningen den
samme | Danmark og de andre vestlige lande.
Det gaelder ogsd i reorienteringen af politik-
ken, som i modsatning til den klassiske poli-
tik legger vagt pa de institutionelle og orga-
nisatoriske aspekter af konkurrencepolitik-
ken. Det rationale, som tegner sig, bygger pa
en opfattelse af, at man skal sikre lige adgang
til konkurrencepregede markeder gennem en
myndighedsstruktur, der er isoleret fra det
politiske proces. Det indebarer en uathan-
gighed i forhold til det ministerstyrede hie-
rarki, som er den dominerende forvaltnings-
model i de vesteuropziske parlamentariske
demokratier, og derigennem en beskyttelse
mod politisering af konkurrencepolitikken og
mod parlamentarisk intervention. Det er
synspunkter, som i1 de seneste ar, er kommet
sterkt til udtryk gennem OECD, der har gen-
nemfprt og fortsat gennemforer omfattende
kritiske gennemgange af reguleringspolitik,
reguleringsreformer og reguleringskapacitet i
medlemslandene. Det galder i gvrigt ogsa i
forhold til Danmark (OECD, 2000).

I OECD's myndighedskoncept er der ingen
tvivl om. at man skal sikre konkurrence- og
reguleningsmyndighederne en hgj grad af for-
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mel vathengighed i forhold til regering, parla-
ment og partier. Der er samutidig en stark
skepsis over for inddragelsen af interesseorga-
nisationerne 1 administration og sagsbehand-
ling. Derimod er det ikke helt klart, hvordan
man skal organiscre reguleringsmyndigheder-
ne. Den ene mulighed er at indrette en sterk
og uafhengig konkurrencemyndighed med
ansvar for sikringen af konkurrencen, hvad
enten det drejer sig om markedet for varer og
tjenesteydelser i almindelighed eller det drejer
sig om specialiserede omrader som de gamle
forsyningsmonopoler. For dedikerede tilhan-
gere af reformparadigmet er det den foretruk-
ne lgsning. Argumentet er, at den beskytter re-
guleringsmyndighederne mod ‘capture’ i for-
hold til regulerede virksomheder og brancher,
og at den sikrer en forholdsvis ubureaukratisk
regulering, som ma koncentrere sig om de bre-
de rammer for reguleringen, fordi de ifglge sa-
gens natur ikke har kapacitet til at blande sig i
detaljen. Bag det sidste hensyn ligger en frygt
for, at den bureaukratiske egendynamik hos
meget specialiserede myndigheder vil resulte-
re i en detailregulering, som viser sig at vere
dysfunktionel i forhold til gnsket om at sikre
bedre rammer for markedskonkurrence (OE-
CD, 1999).

Andre lzgger dog vagt pa, at markederne for
forsyningsvirksomhederne er meget komplek-
se pd grund af produktionsstrukturen og pa
grund af de tekniske forhold. Derfor er det, si-
ger man, ngdvendigt at etablere et st af me-
get specialiserede myndigheder, som har an-
svaret for hver deres forsyningsomride. En
sadan specialisering er forudsztningen for at
sikre den administrative kapacitet og tekniske,
juridiske og reguleringsgkonomiske kompe-
tence, som man ma have for at kunne regulere
markedet for f.eks. telekommunikation, elek-
tricitet, gas og jernbanetrafik.

De to udviklingstendenser afspejler sig beg-
ge i den internationale udvikling. I New Zea-
land har man i kglvandet pa 1980ernes mar-
kedsreformer satset pa den fgrste model med




en sterk generel konkurrencemyndighed
(Commerce Commission), der er organiseret
som en styrelse (Crown Entity) under kolle-
gial ledelse. Der var med den oprindelige
lovgivning fra 1986 tale om en sdkaldt gene-
risk konkurrencemyndighed, der praktisere-
de sakaldt ‘light-handed regulation’. Politisk
har man imidlertid i drene 1998-2001 forladt
den generiske model, og Commerce Com-
mission har nu ansvaret for sektorspecifik re-
gulering inden for telekommunikation, elek-
tricitet og mejerisektoren, og der er i den
sammenhang nu udpeget en szrlig kommis-
ser med ansvar for telereguleringen (www.
globalcompetitionreview.com/hcea/new_zea-
land;www.comcom.govt.nz). Kommissionen
er et halvjudicielt organ. Men den arbejder pa
grundlag af en kontrakt indgdet med mini-
strene for handel, energi og kommunikation,
ligesom det er aftalt, at gkonomiministeriet
kan definere rammer for kommissionens
lgbende virksomhed, lovgivning og politik-
udvikling (Commerce Commission, 2003).

Den oprindelige new zealandske model skal
ses 1 modsatning den engelske. Her var ud-
gangspunktet som i New Zealand en enheds-
forvaltning baseret pa store ministerstyrede
departementer, som samlede politikudvik-
ling, lovgivning, ministerradgivning og
lobende forvaltning. I forbindelse med priva-
tiseringen og reguleringsreformerne etablere-
de man imidlertid en lang rekke specialise-
rede myndigheder, sdkaldte ‘offices’. De
havde ansvaret for hver deres forsyningsom-
ride sisom telekommunikation, jernbaner,
vandforsyning, elektricitet (Baldwin & Cave,
1999). Det officielle rationale afspejlede
altsd i lighed med det new zealandske 1980
ernes og 1990ernes nye konkurrence- og re-
guleringsparadigme med dets adskillelse af
politik og forvaltning. Der var dog ikke kol-
legial ledelse og beslutningstagen, men deri-
mod en delegation af kompetence til *the of-
fice’ personificeret ved generaldirektgrer pla-
ceret uden for ministeriernes departementer.
Hvor den new zecalandske model siledes har

understreget den nye konkurrence- og regu-
leringsmyndigheds uafhaengighed ved en
kollegial ledelsesstruktur, har man i den op-
rindelige engelske model tilstrebt samme ef-
fekt ved etableringen af monokratiske embe-
der med ansvar for specialiserede regule-
ringsmyndigheder. En vesentlig tilfojelse er
imidlertid. at der i England efter den forste
reformbglge er set en bevegelse i retning af
kollegiale ledelsesstrukturer og (Baldwin &
Cave, 1999: 296-305).

Udviklingen p4 konkurrenceomridet har en
saerlig europ@isk vinkel. Udgangspunktet er,
at Kommissionen som EU’s udgvende magt
formelt er uafhengig af medlemslandenes re-
geringer. Det har betydning i dens rolle som
forslagsstiller til ny EU-lovgivning og 1 dens
rolle som politisk-administrativ vogter af
traktaten. I begge tilfzlde har logikken sted-
se veeret, at denne formelle uafh@ngighed var
forudsztningen for Kommissionens trover-
dighed i forhold til de nationale regeringer.
Samtidig var det dog siddan, at Kommissio-
nen nok var EU’s udevende institution, men
hverken havde kompetence eller organisato-
risk kapacitet til at administrere felles poli-
tik. Det var med én undtagelse en opgave for
de nationale regeringer og deres forvaltnin-
ger. Undtagelsen var konkurrenceomradet,
hvor Kommissionen administrerede de fzlles
konkurrenceregler og siledes kunne udove
forvaltningsmyndighed direkte i forhold til
virksomheder i medlemslandene. Pi denne
made var der fra starten skabt et arrange-
ment, som bidrog til at sikre, at EU’s kun-
kurrenceregler blev administreret ensartet og
ikke diskriminerende inden for EU. Her er
der dog igen en undtagelse, idet reglerne om
statsstotte administreres under neje overvag-
ning af Radet, som i vidt omfang treffer af-
gorelse 1 enkeltsager.

Der er imidlertid to udviklinger inden for
EU, som @ndrer det oprindelige billede af
opgavefordelingen pd konkurrenceomradet.
Den ene er, at Ridet ved en forordning har




delegeret kompetencen til at varetage cn del
af de administrative opgaver pil konkurrence-
omradet til de nationale myndigheder, sile-
des som det er p4d andre omrider inden for
EU (EU/RFO 1/2003). Den anden er, at EU
lidt efter lidt har oprettet en rakke speciali-
serede agenturer, som pid mange mader min-
der om de specialiserede reguleringsmyndig-
heder. man finder pa nationalt plan. 1 EU’s
officielle terminologi bliver de omtalt som
decentraliserede institutioner, idet de er truk-
ket ud af det normale Kommissions-Rads-sy-
stem. De beskaftiger sig typisk ikke med
konkurrenceforhold i generel forstand, men
derimod med reguleringen af sikkerheds- og
sundhedsmassige aspekter inden for de om-
rader, der er omfattet af samarbejdet omkring
det fzlles indre marked. Eksempler er EM-
EA, Det Europziske Agentur for Lagemid-
delvurdering. og EFSA, Den Europiske Fp-
devaresikkerhedsautoritet (http://www.euro-
pa.eu.int/agencies/index_da.htm). I begge til-
falde er det imidlertid sadan, at en regule-
ring, der er rettet mod beskyttelse mod nega-
tive eksternaliteter, ogsa har en konkurrence-
massig side.

1 debatten om EU’s rolle og institutionelle ind-
retning har spergsmalet om forholdet mellem
den politiske ledelse og de politiske beslut-
ningstagere pi den ene side, og de administra-
tve myndigheder og det professionelle em-
bedsvark pa den anden haft samme fremtre-
dende placering, som pd nationalt niveau.
Godt nok hviler hele EU-strukturen pa en ide-
ologisk konstruktion, der tillegger Kommissi-
onen status som en overnational myndighed,
der arbejder for et europzisk almenvel. Men
det har lenge veret klart, at Kommisionen
primart var et politisk organ, hvis medlemmer
blev udpeget efter politiske kriterier, og at de
hver for sig og tilsammen arbejdede pa et po-
litisk mandat, som kun gav og giver dem et
begrenset spillerum. Det har faet kommen-
tatorer fra grenseomradet mellem academia,
politik og forvaltning til at argumentere for en
@ndring af EU’s institutionelle struktur, sile-
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des at man i stedet for at forlade sig pad Kom-
missionen som traktatvogter delegerede myn-
dighcdskompetence til europaiske styrelser
eller agenturer. som var uathaxngige af selv.
folgelig Riadet. men ogsd Kommissionen. S3-
danne administrative ckspertorgancr med en
uafthangig status skulle ifglge argumentatio-
nen kunne administrere den falles europiske
politik pd en made. der beskyttede integratio-
nen mod kortsigtede og opportunistiske un-
derlgb fra de nationale regeringers side. Argu-
mentationen er foldet fuldt ud i en artikel af
italieneren Giandomenico Majone (2000), og
den har haft stor indflydelse pd bade den poli-
tisk-administrative og den politisk-videnska-
belige debat om samspillet mellem politik og
forvaltning pa konkurrence- og reguleringspo-
litikkens omrade.

5. Teori og praksis

Inden for samfundsvidenskaberne har man
siden 1980eme oplevet en fornyet interesse
for institutionelle forhold. I modsatning til
den Kklassiske institutionalisme, som man
kendte den i mellem- og efterkrigstidens eu-
ropiske politologi, er der tale om en starkt
teoretisk styret teori om institutioner i form
af formelle spilleregler som rammeszttende
og incitamentskabende for administrative,
pkonomiske og politiske aktorer. Bag denne
tankegang ligger en grundantagelse om, at
man har at gore med aktgrer, som har velde-
finerede mdl og interesser, de rationelt for-
spger at virkeliggore, sd godt som det nu
matte vare muligt. Der er med andre ord ta-
le om et teoretisk perspektiv hvis univers er
befolket af individuelle og kollektive aktgrer,
der primert lader sig styre af, hvad konse-
kvenserne af givne tiltag er for dem selv.

Med en sadan konsekvenslogik opstar der to
spergsmil. Det ene er, i hvilket omfang og pi
hvilken made man kan indrette institutioner-
ne, sa de far de bedst mulige vilkér for at va-
retage deres egne interesser. Med denne for-
mulering er der lagt op til, at valget af insti-
tutionel struktur og organisatorisk indretning
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er en magtkamp mellem interesser, der sgger
at fastfryse en bestemt interesse- og magt-
konstellation for pa denne made at opni be-
skyttelse mod de trusler og den usikkerhed.
som fremtiden kan bringe. Det gaxlder hvad
enten usikkerheden er pkonomisk eller poli-
tisk betinget. Det andet er, i hvilket omfang
og pd hvilken mide man kan indrette institu-
tionerne, sd de beskytter andre mod de for-
skellige aktorers bestriebelse pa at fremme
deres egne mdl og interesser. Der er med den-
ne formulering ikke langt til det klassiske re-
guleringsparadigmes forestilling om en regu-
lering til fremme af det almene vel, f.eks. i
form af gkonomisk vakst eller et beredyg-
tigt miljg. Det er den samme tankegang, der
ligger bag den for tiden bredt accepterede fo-
restilling om, at ansvaret for formulering og
forvaltning af pengepolitikken skal ligge hos
uafh@ngige centralbanker.

De to synsvinkler indgar begge i ny-institutio-
nel teori, og umiddelbart ligner de hinanden til
forveksling. Der er imidlertid en afggrende
forskel pa dem. Den forste variant af teorien
har ikke umiddelbart normative implikationer.
Der er i stedet tale om positiv teori, der for-
sgger at forbedre den politologiske forvalt-
ningsforsknings evne til at forklare og maske
forudsige, hvorfor man indretter den offentli-
ge forvaltning pa en bestemt made i bestemte
situationer. Kerner@sonnementet er som
nevnt, at valget af en given administrativ
struktur skal ses som aktgrernes forsgg pa at
fastfryse en for dem gunstig interessekonstel-
lation. Det folger af, at der ofte vil vare ak-
torer, som kan have en tilskyndelse til at spge
den nuverende organisation @®ndret, fordi en
anden institutionel lgsning vil stille dem bedre
(Moe, 1990). Derfor forventer teorien ogsa, at
den dominerende koalition i situationen, hvor
man tager stilling til organisationen, velger
instrumenter der laser strukturen pi sigt, sile-
des at organisationen ikke bare kan @ndres fra
det ene gjeblik til det andet, hvis en ny koali-
tion kommer til magten. Man taler i den sam-
menheng om den herskende koalition, som

ikke bare er en given regering, men en beteg-
nelse for partierne bag et givet flertal og de or-
ganiscrede interesser, der bakker dem op mod
til gengeeld at forvente deres stotte til vareta-
gelse af egne interesser (Horn, 1995).

Det forer til to forudsigelser. Den ene er, at
man 1 betydeligt omfang vil se politikerne i re-
geringen blive palagt eller fastholdt pa en
delegation af afgerelsesmyndighed til en mer-
itbaseret og professionel forvaltning, der er
om ikke tjenestemandsbaseret. sa dog forer en
personalepolitik, der bygger pa embedsma®nd-
enes 1 praksis livslange karriere for regeringer
af skiftende partifarve. Den anden forudsigel-
se er, at valget af administrative lgsninger 1k-
ke er lgst hermed. Det involverer i hgj grad
ogsd udformningen af procedurer der regule-
rer, hvem der skal inddrages i forvaltningens
beslutningsproces, og pa hvilket grundlag
sagsbehandlingen skal foregd (McCubbins,
Noll & Weingast, 1987). Et vigtigt led i tanke-
gangen er i begge tilfelde. at det er umuligt
for de politikere og organiserede interesser,
der forhandler om den regulerende lovgiv-
nings udformning, at formulere den sa
precist, at den kan danne grundlag for en stil-
lingtagen til enhver fremtidig sag. som mitte
komme op. Da sagsmangden er stor, og da
man ikke med sikkerhed kan vide, hvem der i
en sddan fremtidig situation vil bestride politi-
ske poster med beslutningsmyndighed, kon-
centrerer man sig 1 stedet om indretningen af
organisation og procedurer for de myndighe-
der, der skal administrere reguleringen. I den-
ne variant af teorien er forvaltning og politik
to sider af samme sag, og delegationen til en
administrativ myndighed finder alene sted for
at beskytte den herskende koalitions interesser
mod den politiske usikkerhed. som lurer i en
fremtidig situation. Man fastfryser med andre
ord i myndighedsorganisationen interessekon-
stellationen pa lovgivningstidspunktet.

Den normative variant af teorien har bygget
pd en funktionel logik. Deri ligger, at man
forklarer valget af reguleringspolitiske lgs-
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ninger med en henvisning til deres forvente-
de effekt. Den funktionelle forklaringstype
har en lang, men ogsd omtvistet historie in-
den for samfundsvidenskaberne. 1 denne
sammenhang far den yderligere en normativ
drejning, fordi argumentationen lyder, at man
skal indrette sig pd en bestemt made for at
opna en gnskvardig effekt, som ikke er gen-
stand for diskussion. Trods risikoen for teleo-
logi og cirkelslutninger er der tale om en for-
klaringsmodel, som spiller en stor rolle inden
for pkonomisk inspireret public choice-teon
og inden for pkonomisk ny-institutionalisme.
Den finder ogsa stor udbredelse inden for
grene af politologien, som beskaftiger sig
med internationall og europzisk samarbejde
og med det klassiske sporgsmal om arbejds-
delingen mellem politikere og forvaltning.

Npgleordel er trovardighed. Tankegangen er,
at der er behov for et reguleringsregime, der
skaber tiltro til, hvordan konkrete afgerelser
vil se ud i situationer. hvis praecise karakter
man ikke kender pa lovgivningstidspunktet.
Da man som navnt ikke kan formulere reg-
lerne sd precist og udforligt, at de dzkker
enhver fremudig situation, er man nedt til at
acceplere en margin for sken. Man kan imid-
lertid heller ikke kan stole pa politikere, som
handler ud fra et stemmemaksimeringshen-
syn, fordi de lel falder for en opportunistisk
fristelse. der kompromitterer de samfunds-
meassige hensyn. der ligger bag en regule-
ringspolitik. Derfor, resonnerer man, er der
behov for at delegere kompetence til en uvaf-
hengig instans, der bliver defineret som en
»ikke-flertalsmyndighed« (non-majoritarian
institution). Sadanne institutioner. der er
trukket ud af den parlamentariske sty-
ringskade. skal ikke bare have sagsbehand-
lingskompetence. men som det er ulfaldet
med vafhzngige centralbanker, ogsa kompe-
tence til al formulere politikken inden for det
givne mandal, som f.eks. kan vare at sikre
konkurrencen eller begraznse inflationen.
Cirklen sluttes, fordi man i den funktionali-
stiske teor ofte tillegger akiprerne et trover-
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dighedsmotiv: De veelger at delegere kompe-
tence til en vathangig centralbank, en uaf-
hangig konkurrencemyndighed. til en EU-
kommissionen eller et EU-agentur, fordi de
realistisk har erkendt deres egen opportunis-
me, og derfor pnsker at binde egne og andre
regeringers eller partiers haender i en fremti-
dig situation, hvor fristelsen til at agere kort-
sigtet kunne blive for sterk for en stemme-
maksimerende politiker (Se f.eks. Majone,
2001; Thatcher & Sweet. 2002; Thatcher,
2002; Pollack. 2003).

De to teonier, som kort er prasenteret her, le-
der til forudsigelser, som delvis falder sam-
men, delvis afviger fra hinanden. Den sam-
menfaldende forudsigelse er, at man kan be-
skytte stabiliteten og dermed ogsa trovardig-
heden af et reguleringsregime ved at trekke
forvaltningen ud af den parlamentariske sty-
nngskade. I den forste teoretiske tolkning er
troverdigheden et relativt begreb, for det
handler alene om, hvem regimet skal vare
stabilt og trovardigt i forhold til. I den anden
tolkning er der tale om at impdekomme et
funktionelt behov for trovardighed. Det le-
der i den forste variant af teorien til en forud-
sigelse af variation i de konkrete lgsninger.
Man kan forestille sig, at lgsrivelsen fra det
politisk styrede hierarki sker gennem en kor-
porativ myndighedsstruktur, hvor de regule-
rede interesser sidder med ved bordet i det
organ, der har ansvaret for ledelsen af regu-
leringsmyndigheden. Man kan ogsa forestille
sig, at myndigheden er delegeret til et dom-
stolslignende organ, f.eks. et nevn bemandet
med dommere eller en blanding af dommere
og sektorsagkyndige. Endelig vil denne vari-
ant ikke udelukke politisk styring, det viere
sig i form af ministerstyre eller endog en or-
ganisationsform, hvor representanter udpe-
gel af partierne sidder med.

Den anden variants funktionelle udgangs-
punkt er normativt, og forudsigelsen er derfor
baseret pd, at der i modsatning (il tidligere er
sket en @ndring 1 synet pa regulerings- og
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konkurrencepolitikkens rolle i samfundet,
som har fort t1l en omfattende reform af de re-
gulerningspolitiske regimer, der kendetegner
den vestlige verden. De new zealandske refor-
mer. der er nevnt ovenfor, er i si henseende
eksemplariske. Men det samme er det oprin-
delige resonnement bag den institutionelle
struktur i EU med den rolle, som den tildelte
den uafh@ngige kommission og den uvafthen-
gige Europ®iske Centralbank og de spillereg-
ler, som den er omgardet af. Der er altsd, siger
man inden for denne retning, tale om en
grundlzggende @®ndring i synet pa. hvordan
man fra statens side ber regulere og ogsa fak-
tisk regulerer pkonomien. En konsekvens er,
at man ser en fremvakst af reguleringsmyn-
digheder, der er uafh@ngige af regering og
parlament (non-majoritarian). De kan vere re-
formerede varianter af gamle myndigheder el-
ler nyoprettede myndigheder, der varetager
opgaverne pa netop de gamle forsyningsvirk-
somheders omridder. Man har altsa skabt tro-
verdige reguleringsregimer pa omrader, der
tidligere var behersket af koncessionerede el-
ler offentlige monopoler, og garanterer der-
med trovardigheden 1 forhold til nye aktgrer
pa de nydannede markeder for f.eks. el, natur-
gas eller telekommunikation (Gilardi, 2002).

Trods de brister, der knytter sig til funktionali-
stiske forklaringer, kan man ikke helt afvise
dem. For hvis der er sket et generelt skifte med
hensyn til foretrukket reguleringsregime i de
vestlige lande, kraever det en anden forklaring
end den interessebaserede. Den interessebase-
rede kan alene forklare et sandsynligvis sta-
bilt, men fra omrade til omride forskelligt
menster. Andringer forekommer kun, hvis der
ikke er ligeveegt mellem de berorte interesser
pd et givet omrade, og wndringer atfodt af
sidanne politiske uligeviegte 1 magtfordelin-
gen vil nieppe kunne forklare, at man generelt
skulle beviege sig 1 samme retning pa tveers af
graenser mellem lande og politiske sagomri-
der. Derimod kan man forestille sig et sidant
generelt skifte 1 reguleringsregime, hvis tro-
vaerdighedsrationalet har vundet generel til-

slutning blandt beslutningstagerne. Det vil
veere tilfeldet, hvis de accepterer forventnin-
gen om, at uafh@ngige reguleringsmyndighe-
der vil forfglge en linje, der afskarer kortsig-
tet politisk indblanding og siledes bidrager til
sikring af konkurrencen og dermed den gko-
nomiske vakst 1 et lengere perspektiv. Forud-
setningen er altsd, at regeringer, partier og in-
teresseorganisationer ikke bare accepterer det
normative rationale og de forventninger om
gunstige effekter. som det bygger pa. men og-
sd er villige til at lade sig selv binde i ukendte
situationer. hvor en uath@&ngig myndighed vil
treffe afgorelser, der gar imod interesser. som
de reprasenterer.

6. En ny praksis?

Der er ikke tvivl om, at der er sket en ganske
grundleggende @ndring i synet pa konkurren-
cens betydning og pa mulighederne for at ha-
ve konkurrence pa omrader, der tidligere blev
betragtet som naturlige monopoler. Det er ik-
ke ensbetydende med. at det nye konkurrence-
paradigme er slaet fuldstendigt igennem, men
det indeberer dog en entydig tendens i den
retning, som omfatter mange flere omrider og
flere lande, om end tendensen klart varierer i
styrke (Hénuer. 2002). Derimod er det knap
sd klart. om der er en entydig tendens til at
skabe uafth®ngige reguleringsmyndigheder.
Det h@nger sammen med. at det langt fra er
klart, hvad der ligger i uafhngighedsbegrebet
(Christensen, 2001).

Der er specielt to problemer. Det ene er, at
uath@ngigheden kan besta i en losrivelse fra
den parlamentarniske styringskede og fra mi-
nisterstyret, men uafh@ngigheden er sikret
ved at inddrage de organiserede interesser i
sagsbehandlingen og miske ogsd i udfyld-
ningen af reguleringens politiske rammer.
Det er i dansk sammenhang en velkendt mo-
del, som skal ses pa baggrund af de sterke
korporative trek, der karakteriserer det dan-
ske politisk-administrative system (OECD,
2000). Det er en klassisk dansk model, som
fortsat prazger systemet. Der er klart et tro-
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vaerdighedsaspekt, men rationalet er i givel
fald en sikring af trovaerdigheden i forhold til
ctablerede regulerede interesser.

De1 andet problem er. at styrelsesmodellen er
velkendt i en dansk sammenh@ng. som den
er det i en svensk og en norsk. I bide den po-
litisk-administrative og den videnskabelige
debat ser man ofte erablering af styrelser og
delegation af reguleringsmyndighed til dem
som et skridt i retning af ¢n implementering
af et rovardigt reguleringsregime, hvis fun-
dament er uafhangige styrelser. Der er imid-
lertid intet i styrelsesmodellen, der udelukker
politisk intervention, da der som regel er tale
om en rent intern delegation (Christensen,
1980). Selv 1 den svenske model med dens
uafhzngige embedsvark, der ikke kan mod-
tage instruktioner i konkrete sager, er der ud-
veje for et tzt samspil med ressortministrene
og regeringen (Lindbom, 1997). Det samme
gelder i den britiske forvaltning, hvor de
sdkaldte Next Step-reformer har skabt styrel-
ser (agencies) efter svensk forbillede. Ofte
fremstilles det som om der er tale om en dele-
gation til myndigheder, der er autonome 1
forhold til ministrene og departementerne i
Whitehall. Der er imidlertid en rakke analy-
ser, der sztter sporgsmalstegn herved. De pe-
ger pa stor intern variation og yderligere pa,
at der ofte er tale om, at autonomien Kan
vaere udirvk for manglende politisk interesse
for det pdgeldende omrade. Det er simpelt-
hen politisk forholdsvis ligegyldigt. P4 andre
omrader er styrelsesorganisationen derimod
forbundet t2t med ministre og departemen-
ter. Der er altsd ikke nogen klart observerbar
tendens i udviklingen, siledes som den funk-
tionelle teorn havder (Hogwood, Judge &
McVicar, 2000; Elder & Page. 2000). Samti-
dig har en casestudie af telekommunikations-
reguleringen vist, at Oftel (Office of Tele-
communications) 1 praksis indgdr i et ganske
lydhert samspil med departementer og mini-
stre (Hall, Scott & Hood, 1999).

Inden for dette ganske brogede billede star

det imidlertid fast, at der er sket en rakke
@ndringer 1 reguleringspolitikken, der ogsa
indebzrer en styrkelse af myndigheder, som
er vafh@ngige i et eller andet omfang af en-
ten-eller eller bade-og af ministerstyret og de
regulerede interesser. Det galder ogsa i en
dansk sammenhang, hvor f.eks. energitilsy-
nct er frigjort fra den direkte brancherepras-
entation. som priegede de klassiske el- og
varmeprisudvalg, til fordel for en kollegial
struktur. hvis medlemmer fremstir som uaf-
hangige sagkyndige. Det er dog vard at
tilfgje. at nogle af dem har en forudgdende
karriere i de regulerede virksomheder. IT- og
Telestyrelsen, der er organiseret som en sty-
relse under Videnskabsministeriet, er deri-
mod ikke underlagt ministerens instruktions-
befgjelse 1 konkrete sager. Men det hindrer
ikke at styrelsen 1 andre sammenhange ind-
gér i det ministerielle hierarki. Endelig er der
konkurrenceomradet, hvor Konkurrenceradet
bestér af en blanding af vafh@ngige medlem-
mer og medlemmer, der repra@senterer orga-
nisationerne, og hvor Konkurrencestyrelsen
pa én gang er en styrelse i @konomi- og Er-
hvervsministeriets hierarki og sekretariat for
det uvafhangige Konkurrenceradet. 1 dette
tilfzlde er der imidlertid tale om en klassisk
dansk model, som er viderefort, selv om man
har strammet selve den materielle konkurren-
celovgivning op. Rester fra Konkurrencera-
dets formand om at styrke vath@ngigheden
har ikke fort til nogen politisk reaktion, end-
sige tegn pa impdekommelse fra regeringen
og de politiske partier, og de bergrte interes-
ser fastholder efter alt at demme den klassi-
ske model som alt i alt den bedste.

7. Den nye og den klassiske styrelsesmodel
Der er i Danmark i lighed med andre vestlige
lande sket et ganske markant brud i opfattel-
sen af, hvordan man regulerer traditionelle
offentlige forsyningsopgaver. Selv om stats-
ligt og offentligt ejerskab i statsvirksomheds-
form aldrig har spillet den samme fremtre-
dende rolle i Danmark som i de fleste andre
lande, er der sket en markant @ndring. Stats-
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ligt ejerskab er afviklet eller under afvikling.
Det samme galder i et vist omfang andre for-
mer for ejerskab, der involverede politisk le-
delse og styring. De er aflgst af eller bliver
gradvis aflgst af en kombination af konkur-
rence og regulering, hvor den offentlige ind-
flydelse beror pd samspillet mellem den re-
gulerende lovgivning og de myndigheder,
der forer tilsyn med virksomhederne. Den
danske lgsning beror, som det er tilfeldet i de
fleste andre lande, pa en arbejdsdeling mel-
lem den generelle konkurrencemyndighed,
Konkurrencerddet og Konkurrencestyrelsen,
og specialiserede tilsynsmyndigheder, sile-
des som det er beskrevet ovenfor.

De nye reguleringsmyndigheders organisati-
on og institutionelle placering varierer bety-
deligt. Hvor nogle har en hgj grad af bureau-
kratisk autonomi, er andre modelleret i over-
ensstemmelse med en tradition for inddragel-
se af interesseorganisationerne i forvaltnin-
gen. Atter andre som den nye trafikstyrelse er
en traditionel styrelse, der indgar i det mini-
sterstyrede hierarki. Det sarlige ved det nye
menster er, at det i virkeligheden ligger i for-
lengelse af en dansk centraladministrativ tra-
dition. Man har altid haft styrelser, der var
selvstendige i forhold til departementerne,
men hvis formelle selvstendighed kunne va-
riere. Den spendte fra lpsninger, der ikke
rokkede ved ministerens kompetence, over
korporative legsninger tl losninger, der gav
styrelsen et lovfestet grundlag for autonomi.

Alligevel reprasenterer udviklingen et nyt
rationale for styrelsesmodellen. Det traditio-
nelle paradigme, A 60-modellen, si styrelser-
ne som en organisatorisk lesning pd risikoen
for, at ministre og departementer druknede i
sikaldte enkeltsager, det vil sige i lobende og
rutinepreget sagsbehandling. Med delegati-
on til styrelser ville man derfor styrke kapa-
citeten i ministerierne til at koncentrere sig
om den langsigtede planlegning og udvik-
ling af ny politik og ogsd styrke ministrenes
muligheder for at forme fremtidens offentli-

ge politik. Den nye model har et helt andet
rationale. Den giver prioritet til sagsbehand-
lingen, idet mdlet nu er at maksimere trovier-
digheden af regulerings- og konkurrencetil-
synet. I begge tilfelde er der tale om, at man
vil adskille politik fra administration. I den
forste situation sker det for at beskytte poli-
tikken 1 betydningen »policy«, i den anden
for at beskytte forvaltningen mod politik i
betydningen »politics«.

For begge modeller er erfaringerne blandede.
A 60-modellen med dens departementer og
styrelser har haft sine op- og nedgangskon-
junkturer, men har en ganske betydelig ud-
bredelse. For det nye reguleringsparadigme
med dets sarlige styrelseskonstruktioner
galder ulsvarende, at det i et vist omfang er
sldet an, men der er igen ikke noget ensartet
menster. | begge tilfelde er problemet dob-
belt. Det ene er, at adskillelsen af politik (po-
licy) og forvaltning ikke holder, og derfor ser
man i betydeligt omfang styrelserne inddra-
get i politikplanlegning og udvikling og 1
den politiske betjening af den ansvarlige mi-
nister. En simpel forklaring kan vzre. at der
er en informationsasymmetri, som gor det
vanskeligt for departementer og ministre at
lpse disse opgaver uden bistand fra de tekni-
ske mere kompetente styrelser. Det andet
problem er. at ministrene politisk kan have et
behov for at kunne gribe ind ud fra en kon-
kret situationsvurdering. Det betyder for A
60-modellen, at man ikke aflaster departe-
menterne 1 det ulsigtede omfang, og for det
nye reguleringsparadigme, at man ikke fuld-
stendigt afskermer for politisk intervention i
sagsbehandling og tilsynsvirksomhed.

8. Reguleringsmodellens konsistens

Sammenligningen af det nye reguleringspara-
digme med den klassiske A 60-model viser, at
der er tale om et velkendt paradigme, som bli-
ver anskuet fra en ny vinkel. Sammenlignin-
gen med praksis viser ogsa, at det 1 begge
tilfelde kan vere vanskeligt at implementere
bide den nye og den klassiske model i praksis.
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Det gelder ogsé i en anden henseende. Ingen
af de to modeller er sarlig positive over for
inddragelse af interesseorganisationerne. end-
sige deres integration i en institutionel lasning
med korporative trak. I begge tilfzlde er det
imidlertid en del af virkeligheden.

Ogsa i en anden henseende er der problemer
med modellernes konsistens. I den nye regule-
ringsmodel, som har stzrke fortalere 1 interna-
tionale samarbejdsfora. lezgger man vagt pa,
at uafhengighed og autonomi vil fremme re-
guleringsmyndighedemnes trovardighed. Det
er vigtigt, fordi man antager en sammenhang
mellem den og virksomheders og investorers
villighed til at tage en risiko og f.eks. investe-
re i et givet land. Det er ogsa vigtigt, fordi man
ser en risiko ikke s& meget for gammeldags
»capture« af myndighedemme. men derimod
snarere af politikerne. Konsekvensen skulle i
sa fald vare, at politikerne med deres ad hoc
indgreb spolerer markedets konkurrence til
fordel for bestemte af dets aktprer.

Konsistensproblemerne opstdr, fordi det som
allerede navnt er vanskeligt p4 forhidnd gen-
nem regler og delegation at adskille de sager,
som politikerne vil have mulighed for at give
opmarksomhed. Det opstar ogsd, fordi poli-
tikudvikling og politikplanlagning udger en
udfordring. Det kom frem i A 60-modellen.
Det kommer imidlertid ogsa frem i den nye
reguleringsmodel. Et illustrativt eksempel er
OECD’s gennemgang af dansk regulerings-
og konkurrencepolitik (OECD, 2000, 47-59).
Dens hovedbudskab er som navnt, at det er
afgprende at sikre reguleringsmyndigheder-
nes uafhzngighed og dermed deres trovar-
dighed. Men samtidig ullegger OECD det
afgerende betydning for udformningen af en
sadan politik. at de centrale regeringsinstan-
ser gennem f.eks. Finansministeriet og rege-
ringsudvalg engagerer sig i reformer af om-
ridet. Da handler det, som for A 60-model-
len, om at sikre den stprste mulige kapacitet
til at udvikle politikken.

Sammenligningen af den gamle danske de-

partements-styrelses-model med den nye re-
guleringsmodel indkredser de store vanske-
ligheder, som sivel normativ som positiv
teori stgder pa, nar man arbejder ud fra en an-
tagelse om, at det er muligt at gennemfore en
adskillelse af sager og afgarelser som er eller
bor vare politiske, fra sager som er eller bgr
vare administrative. Man bevieger sig daien
del af moderne teori, der pid et rationelt
grundlag beskaftiger sig med institutionelt
og organisatorisk design og ikke mindst med
delegation fra politikere til embedsmznd og
forvaltning ind i en funktionalistisk tanke-
gang, som analytisk er problematisk og let
forleder til cirkulere slutninger. Alternativet
er at fastholde en politologisk tilgang, hvor
sporgsmalet om. hvordan man organiserer
forvaltningen, og i hvilket omfang man i den
sammenh&ng delegerer fra parlament til mi-
nistre og fra ministre til embedsmand. beror
pa fordeling af interesser og indflydelse, pa
afbalanceringen af hensynet til her-og-nu-
konsekvenser og fremtidige konsekvenser,
som man enten gnsker at gardere sig imod,
eller som man gnsker at kunne tage poliusk
stilling til den dag, hvor situationen matte fo-
religge. Det er en realistisk tilgang, der dbner
for stor variation med hensyn til de instituti-
onelle og organisatoriske lpsninger, som fak-
tisk bliver foretrukket.
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