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Forord

Arbeidet med denne masteroppgaven ble innledet med en vag problemstilling knyttet til
overgangen fra industriell skonomi til tjenestegkonomi. Jeg ville rett og slett finne ut hva som
hadde skjedd med ekonomien siden 1970-tallet. Jeg innséd relativt raskt at det var i overkant
ambisiest, selv for en masterstudent. Etter hvert utkrystalliserte temaet seg til 4 bli statlig eierskap
1 norsk infrastruktur. Det var ingen selvfelge, med min tidligere utdanning innen utviklingsstudier,
fransk og afrikanske studier. Men parallelt med studiene har jeg arbeidet med ekonomisk politikk,
hovedsakelig knyttet til utviklingslandsproblematikk. Kanskje var det opplevelsen av at norsk og
vestlig utviklingspolitikk baserer seg pd en manglende forstielse av var egen ekonomiske historie,
som inspirerte meg til & velge et tema innen norsk ekonomisk historie.

Det er mange & takke etter en slik prosess som en masteroppgave er. For det forste vil jeg
takke mine veiledere: Professor Knut Kjeldstadli ved IAKH for uvurderlig metodekunnskap,
konstruktiv veiledning og moralsk stette. Professor Lars Thue ved Senter for naringslivshistorie
ved Handelshayskolen BI for like uvurderlig temakunnskap og inspirerende samtaler. Ogsa takk
til Alf Johansson, tidligere professor i skonomisk historie ved UiO, for hjelp og inspirasjon i den
forvirrede startfasen og for kommentarer i innspurten.

En stor takk gar til P. M. Rowdes fond til stotte av forskning omkring norsk okonomisk
utvikling for stipend som gjorde det mulig & vaere fulltidsstudent fra sommeren 2009. Takk ogsa
til alle som har bidratt med kilder og litteratur. Blant annet ble jeg veldig godt mottatt bade pa
Stortingsarkivet, biblioteket ved Norsk Telemuseum og Olje- og energidepartementets bibliotek,
noe jeg har satt stor pris pa. Dessuten takk til Yngve Nilsen for kopier og lan av saksdokumenter
knyttet til omorganiseringen av Statkraft.

A skrive masteroppgave kan vare en ensom foreteelse. Derfor har jeg satt stor pris pa
mine medstudenter som har bidratt med akkurat passe lange og akkurat passe faglig funderte
lunsjer, et hyggelig pauserom, gode fester og et inspirerende milje. En spesiell takk til Ingvil
Urdal, Olaf Sund og Gjermund Forfang Rongved som ogsa har lest og kommentert utkast til
oppgaven. Jeg har hatt stor nytte av diskusjoner med disse tre, serlig ettersom vi alle har skrevet
innenfor samme tidsperiode og i skjaeringspunktet mellom politisk og ekonomisk historie.
Sistnevnte stdr litt i serstilling siden han ogsd var her i mitt siste semester, mens de to andre
desverre for meg forlot Blindern litt tidligere.

Til sist vil jeg gjerne takke min viktigste kritiker og stettespiller — og fra februar 2009

ogsé min ektemann — Torkil Hvidsten.
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1 Introduksjon og metode

Denne masteroppgaven er en teoretisk styrt, historisk og komparativ underseokelse av endringer 1
den norske stats engasjement innen de nettverksbaserte infrastruktursektorene telekom-
munikasjon, elektrisitetsforsyning og jernbane i Norge fra 1970 til 2006. Tre problemstillinger
skal besvares i undersegkelsen: 1) Hvilke endringer har statens engasjement gjennomgatt i
perioden? 2) Hvordan star endringene i den enkelte sektor i1 forhold til utviklingen innen de andre
sektorene? 3) Hvordan kan endringene, og eventuelle forskjeller mellom sektorene, forklares?
Oppgaven er strukturert etter disse tre problemstillingene.

Den norske stats engasjement 1 nettverksbaserte infrastruktursektorer har vart undersokt
innen flere enkeltsektorer, men det er gjort lite historisk-komparativ forskning i Norge pa infra-
strukturfeltet.' Dette er en av begrunnelsene for at jeg i denne oppgaven vektlegger det
komparative perspektivet. Inspirasjon er sarlig hentet fra professor i ekonomisk historie ved
University of Manchester, Robert Millward, og hans studie Private and Public Enterprise in
Europe — Energy, telecommunication and transport 1830-1990.> T denne studien undersoker
Millward forholdet mellom offentlig og privat eierskap i en rekke infrastruktursektorer 1 Europa.

Infrastruktur er et tidvis uklart begrep. Gjennomgang av litteratur om temaet viser en
mangfoldig og varierende begrepsbruk. “Infrastructure industries”, ”service sector”, "utilities” og
“public utility service” er bare noen av betegnelsene i den engelske litteraturen som omhandler
sektorer som telekommunikasjon, transportsystemer og elektrisitetsforsyning. En manglende
definisjonsklarhet kan henge sammen med at de funksjoner som infrastruktursektorene utfyller
varierer mellom ulike sektorer, land og tidsperioder, og at systemenes avgrensning dermed
varierer. Avgrensning av infrastruktursystemer omtales gjerne som diskusjonen om infrastruk-
turens grensesnitt, altsa hvor grensen for systemet skal trekkes.® Infrastruktursektorer har likevel
noen klare fellestrekk: faste anlegg, store nettverk og at sektorene ligger som grunnlag for annen

virksomhet.* I denne oppgaven brukes betegnelsen “infrastruktursektorer”, og i noen tilfeller

! Jeg har funnet fire studier som delvis kan betegnes som historisk-komparative: Gulowsens artikkel “Hundre ar i
utakt” fra Nytt norsk tidsskrift 2/2008 som sammenligner utviklingen innen jernbanen og hurtigruten, kapittelet
”Nettverksnaringer mellom offentlig forvaltning og privat marked” i boka Nyliberalisme — ideer og politisk
virkelighet. Mydske, Claes og Lie (red.), del IV i Ravik sin bok Moderne organisasjoner. Trender i
organisasjonstenkningen ved tusendrsskiftet som sammenligner Posten og Televerket, og Bl-studien “’Fra vesen
til virksomhet. Et tilbakeblikk pa erfaringene med fristilte statlige virksomheter” av Hagen og Arnesen Av disse
er det kun den forste som er gjennomfert av historikere. I tillegg kan deler av historiker Grenlie sine studier av
statsforvaltningens historie og en del statsvitenskapelig forvaltningsforskning, her szrlig Christensen og
Laegreids forskning pad New Public Management, falle under en slik definisjon ettersom infrastrukturen i stor
grad har veert i statlig eie og i sd mate har vert underlagt forvaltningen.

* Millward 2005.

? Grensesnitt er i utgangspunktet en teknisk term som beskriver standardiserte motepunkter for ulike deler av
teknologien, slik som stikk-kontakten representerer grensesnittet mellom kraftnettet og terminalene. Begrepet
brukes ogsa mer bredt, som i denne oppgaven, om grensen mellom ulike deler av et system. Se NOU 1999: 26.
* Universitetsforlagets bokmélsordbok av 1994 har folgende definisjon av infrastruktur “det nett av faste anlegg
som er grunnlaget for en virksomhet, f. eks; veier, havner, flyplass, kraftverk o.1.”.



betegnelsen “nettverksbaserte infrastruktursektorer” for & avgrense til infrastruktursektorer der et
fysisk sammenhengende nettverk over avstand er et nedvendig grunnlag for virksomheten, altsa
jernbane, elektrisitetsforsyning, veier, telekommunikasjon ol. i motsetning til infrastruktursektorer
som postvesen, flyvesen og havner. Utvalget av tele-, elektrisitets- og jernbanesektorene som
studieobjekter i denne undersokelsen redegjores det for senere i dette kapittelet. I tillegg til
utvalget av sektorer, er studien ytterligere avgrenset tidsmessig til perioden 1970 til 2006 og
gjennom fokuset pad statlig engasjement. Redegjorelse for tidmessig avgrensning og bruk av
begrepet statlig engasjement kommer ogsa i dette kapittelet.

For & kunne gjore en komparativ studie av et omfang som det her legges opp til, har jeg
tatt utgangspunkt i andre historikeres arbeider i form av nylig utgitt sektorhistorie. Falgende verk
av norske historikere har vert avgjerende som empirisk grunnlag for denne studien: Norsk
telekommunikasjonshistorie, bind Il — Nye forbindelser av Lars Thue, Statens nett: system-
utvikling i norsk elektrisitetsforsyning 1890-2007 av Dag Ove Skjold og Lars Thue, Statens kraft,
bind Il — Miljo og marked 1965-2006 av Yngve Nilsen og Lars Thue og Jernbanen i Norge 1985-
2004, bind II - Nye tider og gamle spor 1940-2004 av Jon Gulowsen og Helge Ryggvik.°

Teoretisk grunnlag

Historieskrivning om infrastrukturutvikling kan kritiseres bade for & vare sterkt sektorbundet, og
for & henfalle til et snevert nasjonalt fokus. Dette ser ogsa ut til & gjelde den norske litteraturen,
men det er ikke et sernorsk fenomen:

the economic history of these sectors has usually been written as a separate story of each
country. Despite some recent attempts to draw out common themes, the literature is dominated
by the separate stories’

Utsagnet er fra den omtalte studien til Robert Millward, som altsd har et europeisk og
sektorovergripende perspektiv. Hos Millward svinger pendelen langt motsatt vei; han kommer
med generaliseringer, allmenne teorier og lovmessige forklaringer pa forholdet mellom offentlig
og privat eierskap innen infrastruktur. Millward setter seg fore tre oppgaver: Den forste er & samle
materiale fra mange europeiske land. Den andre er & identifisere de iboende ekonomiske
karakteristika for infrastruktursektorer® og se hvordan disse former statlig engasjement i ulike
land. Den tredje oppgaven er & periodisere tidsrommet 1830 til 1990, hovedsakelig ut fra
teknologiske endringer eller bruk av nye ressurser. Millward analyserer pa dette grunnlaget

forholdet mellom privat og offentlig eierskap, og han sentrale problemstilling er: Hvor mye

> Hagen 2005, bruker begrepene “nettverksbasert virksomhet” (s.68) og "nettbasert virksomhet” (s.164) om
hverandre. Jeg har valgt nettverksbasert etter kommentarer om at nettbasert gir assosiasjoner til internettbasert.
% Thue 2005; Skjold og Thue 2007; Nilsen og Thue 2006; Ryggvik og Gulowsen 2004.

7 Millward 2005, 7 (fotnote i sitatet etter “... common themes” er slettet.).

¥ Med “iboende okonomiske karakteristika” menes sertrekk ved infrastruktursystemer som former deres plass i
gkonomien. Det er altsa ikke sartrekkene som er gkonomiske, men de far gkonomiske konsekvenser.



forklarer de iboende okonomiske sartrekkene, og 1 hvilken grad er det nedvendig & trekke inn
sosiopolitiske forklaringer? Millward ender med & bekrefte sin tese om at iboende gkonomiske
karakteristika er de avgjerende. Han avviser behovet for sosiopolitiske forklaringer, som han ogsa
omtaler som “ideologiske skifter”, og tar et polemisk oppgjer med bruk av slike forklarings-
faktorer for endringer i statens engasjement i infrastruktursektorer.’

Milwards teori er altsd at sektorenes iboende karakteristika styrer statens engasjement og
dermed forklarer forholdet mellom offentlig og privat eierskap. To slike styrende og iboende trekk
er omfang av naturlig monopol og problematikken om landrettighet for infrastrukturens fysiske
nettverk.'® Teorien om naturlig monopol hevder at produksjonsteknologien i noen sektorer er slik
at produksjonen vil ha lavere kostnad dersom den produseres av én bedrift fremfor & spre den pa
flere bedrifter. Dette henger sammen med stordriftsfordeler og heye investeringskostnader i
nettverket.!" Landrettigheter, kalt “rights of way” hos Millward, omhandler eiendoms- og
bruksrett til landomrader der den fysiske infrastrukturen skal ligge. Denne strukturelt og endogent
orienterte hovedforklaringen suppleres av et knippe av mer eksogene og kontingente momenter. >
Dette kommer blant annet frem ved at Millward skriver at periodiseringen baserer seg pa
endringer i en eksogen kraft, enten teknologisk endring eller oppdagelse av nye ressurser.'> En
slik periodisering kunne henspille pa Joseph Schumpeters belgeteori og den teoretiske
videreutviklingen av denne med tekno-ekonomiske paradigmer, men Millward ikke henviser til
dette.'* Millwards faktiske periodisering (1830-1914, 1914-1945, 1945-1990), ser derimot ut til &
vaere sterkere knyttet til storpolitikk, 1 form av verdenskriger, enn til tekno-gkonomiske
paradigmeskifter. (se vedlegg 1 - Tekno-ekonomiske paradigmer) En svakhet ved & bygge pa
Millward er at hans undersgkelse avsluttes rundt 1990, mens de sterste endringene i Norge pa
dette omradet kom fra midten av 80-tallet. Jeg har likevel valgt & ta utgangspunkt i Millward fordi
han ser ut til & hevde at teoriene har allmenn gyldighet i moderne samfunn, og fordi hans bok er et
sjeldent forsek pd & sammenligne statlig engasjement innen infrastruktur i ulike sektorer og land.

Et sentralt utgangspunkt for denne oppgaven er 4 teste Millwards forklaringsteser opp mot
empiri om endringene i den norske statens engasjement i infrastrukturen fra 1970 til 2006. En
sentral tese er at Millwards studie gir en forenklet forklaring pa statlig engasjement i infras-

trukturen. Denne tesen bygger serlig pa det faktum at statens engasjement i Norge per 2006 hadde

? Millward 2005, 7-11.

' Millward 20035, redegjorelse for naturlig monopol finnes pé side 23 og landrettighetsproblematikken pa side
17. Jeg har ikke funnet en direkte oversettelse av “rights of way”, og har valgt & bruke “’landrettighet” ettersom
det etter min oppfatning fanger inn problematikken.

' Hagen 2005 67-71.

"2 For diskusjon om kontingens og historisk forklaring se Riisen 1986, 15-16.

" Millward 2005, 7.

' For Schumpeter og tekno-okonomiske paradigmer: Sejersted 1993, 163-66; Amdam m.fl. 2006, 303-29,
Freeman og Perez 1988, Perez 2002; 8-22. En popularisert versjon av Perez kan leses pa norsk. Se Perez 2009



ulik institusjonell styringsform for sektorer som ifelge Millwards teori skulle vert like med
hensyn til statlig engasjement, nemlig telesektoren, elektrisitetsforsyningen og jernbanen. Jeg
onsker 4 sammenligne endringene 1 disse sektorene for & underseke om endringene, og
forskjellene mellom sektorene, kan forklares gjennom iboende eokonomiske karakteristika.
Ettersom min tese er at dette ikke gir en tilstrekkelig forklaring, vil jeg ogsd se pa andre
forklaringselementer som aktersperspektiver og “ideologiske skifter” som Millward avviser.
Vestlig infrastrukturhistorie er mer variert enn Millwards spissformulering antyder, selv
om hovedtyngden av forskningen nok har vart nasjonal og sektorspesifikk.'> Et eksempel pa et
bredere perspektiv finner vi hos den amerikanske historikeren Thomas Hughes. Hans arbeid
konsentrerer seg om elektrisitetsforsyning, men han seker ogsd 4 gi sektorovergripende innsikt
gjennom teorier om teknologiske leveringssystemer. For nettverksbaserte leveringssystemer vekt-

' men han papeker at

legger Hughes belastningsfaktor og lokale ekonomiske forutsetninger,
politisk og kulturell kontekst er avgjerende for utformingen av systemene.'’ Videre mener han
slike systemer heller ber omtales som sosioteknologiske, fremfor teknologiske, ettersom deres
funksjon endres i takt med hvilke sosiale funksjoner de tillegges.'® Hughes har siledes et smalere
utgangspunkt, men et bredere forklaringsspekter enn Millward. Hughes og Millward star ogsé i
motsetning til hverandre i1 spersmalet om sosiopolitiske faktorers rolle i forklaringer.

Andre teoretiske bidrag som har vert til inspirasjon for oppgaven, er nyere stats-
vitenskapelig forskning og teori om New Public Management (NPM)" og klassisk bedrifts-
historie etter modell fra den amerikanske ekonomiske historikeren Alfred Chandler. NPM omtales
av de norske statsviterne Tom Christensen og Per Lagreid som en "fellesbetegnelse pa en reform-
bolge som har preget offentlig sektor i mange land”.”” NPM er altsi ikke en enhetlig storrelse,
men en samlebetegnelse for reformer som allment uttrykt legger opp til organisasjonsformer som
understreker likhetene mellom offentlig og privat sektor”, og som star i motsetning til
tradisjonell offentlig forvaltning, hvor man understreket de seregne trekkene ved offentlig
administrasjon og la vekt pa 4 avgrense byrikratienes skjonnsutevelse”.?! Begrepet fores gjerne

tilbake til den britiske statsviteren Christopher Hoods artikkel “A Public Management for All

'3 Seerlig finnes en del materiale som sammenligner over landegrenser, for Norden og Skandinavia se for
eksempel Andersson-Skog, Lena og Olle Kranz (red.) 1999; Rinde 2004.

' Hughes 1983, 463-65. Belastningsfaktor, *load factor”, er forstitt som systemets ideelle belastning og er et
forholdstall mellom gjennomsnittlig belastning og maksimal belastning i en gitt periode. Hughes 1983, 217-22.
Lokale gkonomiske forutsetninger er for eksempel geografiske forhold eller lokal ressurstilgang. For Norge er
serlig spredt befolkning og store vannkraftressurser eksempler pa lokale gkonomiske forutsetninger som vil
pavirke systemenes utforming.

' Hughes 1983, 1-7, 463-64.

' Hughes 1983, 465.

' Se blant annet Christensen m.fl. (red.) 2002; @stre 2007; McLaughlin m.fl. (red.) 2002; Christensen og
Laegreid 2007; Osterud 2002; Jensen 2007; Hernes 2007; Tygstad m.fl. 2006.

2% Christensen og Laegreid 2001, 67.

*! bid.



Seasons?” fra 1991.%* Han skriver at fremveksten av NPM er et av de mest sliende internasjonale
utviklingstrekk innen offentlig administrasjon siden 1970-tallet.”> NPM knyttes altsa spesifikt til
en historisk periode, men er i mindre grad geografisk begrenset. Det er liten tvil om at reformer av
denne typen har fatt innpass i Norge. Spersmaélet er hvor omfattende dette har vart, og tradisjonelt
er Norge blitt sett pi som en moderat reformator.**

Alfred Chandlers klassiske studie fra 1990, Scale and Scope: The Dynamics of Industrial
Capitalism,” er en komparativ studie av ulike kapitalismeformer, med utgangspunkt i industrielle
storselskap. Flere av infrastrukturselskapene var i 2009 blant de 52 sterste bedriftene i Norge.”®
Chandler har inspirert historikere til & studere bedriftshistorie, og til & bruke dette som
utgangspunkt til & studere forskjeller mellom ulike kapitalismeformer. De to britiske management-
forskerne Richard Whittington og Michael Mayer skiller i sin bok The European Corporation.
Stategy, Structure and Social Science mellom “chandlerisme” og “chandlersk perspektiv”’, der det
forste nermest er en ideologi, mens det andre er en metode med vidvinklede, historiske og
komparative analyser som munner ut i kontekstuelt bunnede generaliseringer.”” Et “chandlersk
perspektiv’ er utgangspunktet til den norske historikeren Francis Sejersted sin klassiske bok
Demokratisk kapitalisme, og serlig kapittelet ”Den norske sonderweg”, der han analyserer
utviklingen av, og sartrekk ved, den norske kapitalismen.?® Dette perspektivet finner vi ogsé i den
nylig utgitte boken, Creating Nordic Capitalism. The business history of a competitive periphery,
som utforsker likheter og forskjeller innenfor de nordiske landene med utgangspunkt i tanken om
ulike “business systems”.?’ Hvordan det “chandlerske perspektivet” pa denne oppgaven kan vere
et bidrag til diskusjonen om endringer 1 den norske kapitalismen, som altsd Sejersted
karakteriserte som “demokratisk kapitalisme”, dreftes i avslutningskapittelet.*

Debatten om kapitalismeform forer, serlig i Norge, over til en debatt om statlig
engasjement i naringslivet. En av hovedpastandene til Sejersted er da ogsa at staten og sma-

borgerskapet i Norge har fungert som substitutt for storborgerskap og privat storkapital.>’ Av

* Tbid.

** Hood 1991, 3.

* Christensen og Legraid 2001, 91.

%> Chandler 2004.

28 http://www.norgesstorstebedrifter.no Dette er en rangering over Norges 500 sterste bedrifter. I 2009 var
Telenor nr.2, Statkraft nr. 21 og NSB nr.52. Ellers var Statnett nr.126 og Posten nr. 38. Mange kraftprodusenter,
nettleveranderer og teleselskaper figuerer ogsa pa denne listen. (10.11.2009)

7 Whittington og Mayer 2000, 20.

¥ Sejersted 1993, 163-208. Artikkelen tar utgangspunkt i et mangfold av teorier om gkonomisk utvikling. I
tillegg til Chandlers kapitalismetyper, bruker Sejersted blant annet ulike teorier for faseinnleding (Schumpeter,
Freeman og Torstendahl), Gerschenkrons teori om ulike nasjonale moderniseringsprosesser og Piore og Sabels
utfordring av Chandlers fokus pa masseproduksjon gjennom begrepet ”fleksibel spesialisering”. Sejersteds
analyse har fatt bredt gjennomslag, men har ogsa blitt forsgkt nyansert. Se Sogner 2002 og Sandvik 2007.

* Fellman, Iversen, Sjogren og Thue (red.) 2008, for “business systems” se 4-9.

30 Sejersted 1993.

3! Sejersted 1993, 169-73.
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andre norske historikerbidrag 1 debatten om statlig eierskap kan Tore Grenlies artikkel 1 den
norske makt- og demokratiutredningen “Mellom politikk og marked — organisering av statlig
virksomhet” trekkes frem. Gronlie, som sa&rlig har forsket pd forvaltningshistorie og statlig
naeringsdrift, finner her to hovedtendenser i de politiske endringene fra 1970-tallet: at staten
diskrediteres som eier gjennom en gkt mistro til statlig inngripen, og at selskapenes egne agendaer
ligger til grunn for omstillingene pa 1990-tallet. Han avviser ogsa en forklaring som bygger pa at
det skulle vare et ekonomisk press ved at staten eller selskapene trenger kapital, ettersom den
norske staten hadde overskudd pé kapital i perioden.’” Forskning pa den offentlige sektorens rolle
1 gkonomien har lange tradisjoner innen ekonomisk historie, en faggren som kan fores tilbake til
siste halvdel av 1700-tallet.® Et sentralt felt innen dette er forskning pa den vesteuropeiske,
offentlige sektors ekspansjon pa 1900-tallet er.** Dette ble serlig aktualisert med de okonomiske
krisene pa 1970-tallet med behovet for restrukturering og péstander om styringssvikt. Hvorvidt
den offentlige sektor stod ovenfor styringssvikt pd 1970-tallet, var et sentralt spersmdl i samtiden
og har siden vart et mye omdiskutert tema i forskningen.*”

I tillegg til vil jeg trekke pd noen totalhistoriske fortellinger og forklaringer som ser pé
samfunnsutviklingen i Norge og den vestlige verden for perioden fra 1970. Her vil jeg, i tillegg til
de allerede nevnte, blant annet basere meg pa norske historikere, serlig Edgeir Benum og Berge
Furre, norske samfunnsforskere som Tom Christensen, Per Lagreid, Per Kristen Mydske, Dag
Harald Clas, Amund Lie, Dag Runar Jacobsen og Bent Sofus Traney, idéhistoriker Rune Slagstad
og organisasjonsforsker Kjell Arne Rovik. Av internasjonale forskere utover de nevnte har jeg
serlig benyttet meg av den engelske samfunnsgeografen David Harveys teorier om
nyliberalisme®® og den britisk-indiske sosiologen Krishan Kumars teorier om informasjons-
samfunnet.”’” 1 tillegg har jeg, serlig i tidlig lesning, hatt nytte av ulike bidrag i debattene om

fordisme/postfordisme og modernisme/ postmodernisme ** og debatten om stiavhengighet.*

* Grenlie 2005, 328-9.

33 Lange 1988, 283.

3 Gustafson 1977 gir en oppsummering av forskningsfeltet og sentrale problemstillinger.

3 De samtidige pastandene kommer klart frem gjennom oppgaven. For starre dokumenter se Skare 1979 og
Elgsaas og Tobiesen 1981 (kildelisten), For dreftning av spersmalet om styringssvikt var blant annet sentralt i
den norske makt- og demokratiutredningen se blant annet: Greonlie 2001; Lie 2001; Skogerbg 2001. Se ogsé
Sejersted 2005, 313-14; Sejersted 2003, 124-25; Slagstad 2001, 517-522; Furre 2000, 242-52; Thue 2005, 35-51,
57-71. Debatten er pd ingen mate sarnorsk, se Millward 2005, 295-96.

3% Harvey 2005.

37 Kumar 2005.

* Amin, 2000; Elam 2000; Peck and Tickell 2000.

3% Karnee og Garud (red.) 2001; Rinde 2004, 27-29, 293-307



Kilder og litteratur

De sektorhistoriske verkene jeg nevnte i innledningen gir et svaert godt empirigrunnlag for
oppgaven, brukt bade som litteratur og som sekundearkilder. Oppgaven bygger tungt pad denne
litteraturen.*® Litteratur som hovedkilde gir en del utfordringer i en komparativ studie. Dette
gjelder serlig hvorvidt litteraturen omtaler de samme fenomenene, og om de omtaler fenomenene
pa en sammenlignbar méte. Ved utformingen av det komparative rammeverket var derfor hoved-
verkene et viktig utgangspunkt. Jeg fant at verkene i tilstekkelig grad dekket de omradene jeg
onsket & underseke. En utfordring var likevel at begrepsbruken varierer i litteraturen, slik at
liknende fenomener fremstar som mer forskjellige enn de var. Jeg har derfor i noen tilfeller valgt a
bruke egne samlebetegnelser fremfor begrepene som brukes i litteraturen. Disse valgene kommer
frem i redegjorelsen av rammeverket.

Der litteraturen ikke har gitt de onskede opplysninger, har jeg benyttet meg av
kildegrunnlaget til hovedverkene eller sgkt utfyllende kilder der det har vaert mulig. Dette kilde-
arbeidet har vert lettet, og ledet, av at jeg har hatt kilder fra de andre sektorene og dermed har
kunnet lete etter tilsvarende kilder. Andre ganger har jeg funnet at kildene som er bruk innen én
sektor, ogsé er nyttige innen en annen. Blant annet gjelder dette stortingsdokumenter, der jeg har
kommet over kryssreferanser eller sammenligninger sektorene i mellom. I mange tilfeller har jeg
startet kildeseoket péd internett, som med gode sekemonitorer og enormt kildetilfang er et nyttig
verktoy ogsé for historikere. Imidlertid er paliteligheten i internettkilder svart varierende, jeg har
derfor sekt & finne andre bekreftende kilder. De fa gangene jeg refererer kun til internettsider er
det gjerne péa grunn av at opplysningene er av svart ny dato, eller vanskelig tilgjengelig pa andre
mater. For internettreferanser har jeg derfor valgt & printe ut siden for at ikke informasjonen skal
gd tapt som folge av endringer i nettsidene, noe jeg blant annet opplevde da Statskonsult i1 januar
2008 ble omdannet til Direktorat for IKT og forvaltning (DIFI) og nettsiden ble lagt ned. I disse
tilfellene har jeg satt en dato i parentes etter internettadressen som indikerer siste dato siden ble
sjekket og printet ut. En viktig grunn for a likevel bruke internettreferanser, pa tross av deres
apenbare svakheter, er at det i mange tilfeller er svaert arbeidsbesparende. Det er mange kilder og
mye litteratur jeg gjerne skulle undersokt ytterligere. Dette gjelder sarlig litteratur og arkiver fra
ulike akterer. Grundigere underseokelser av partiene, relevante deler av fagbevegelsen, berorte
departementer og ikke minst selskapene, ville apenbart styrket studien bade i dybde og bredde.
Som sjanger er altsd dette en litteraturbasert historieoppgave. Omfanget og sammensattheten i
undersokelsen har gjort det mindre aktuelt & prioritere og finne et omfattende nytt kildemateriale.
Dette er ogsa begrunnet med at dersom man skal gjere mer overordnede studier, md man stole pa

at tidligere historikere har gjort godt arbeid.

* Thue 2005; Skjold og Thue 2007; Nilsen og Thue 2006; Ryggvik og Gulowsen 2004; Grenlie 2005, 328-9.



Komparativ metode

Et sentralt argument for komparativ metode er at den gir en storre etterprovbarhet enn det tradisjo-
nelle historiske narrativ.*' Mulighet for etterprovbarhet fremmes av tydelighet i undersekelsens
metode og empirigrunnlag. Den norske historikeren Knut Kjeldstadli hevder at historikere sa a si
alltid sammenligner, ettersom man fokuserer pd endring over tid, og 1 s& mate sammenligner et
fenomen til ulike tider. En slik sammenligning kalles diakron sammenligning, men det er gjerne
ikke det man henviser til nar det snakkes om komparativ metode.** Det finnes flere metodiske
utgangspunkt for komparasjon, og ulike komparasjonsformer har ulike formal. Den amerikanske

sosiologen og statsviteren Charles Tilly kategoriserer komparasjon i fire ulike former:

1. Individualiserende komparasjon, der poenget er a kontrastere spesielle forekomster av et
fenomen for a kunne tydeliggjore dets partikularitet.

2. Universaliserende komparasjon, der formalet er & etablere en regelmessighet ved et fenomen.

3. Variasjonssekende komparasjon, der man seker & finne et variasjonsprinsipp i karakter eller
intensitet ved et fenomen ved & systematisk underseke forskjeller mellom samme fenomen.

4. Omsluttende komparasjon, som plasserer ulike forekomster av et fenomen pa ulike steder
innen samme system for & forklare deres sertrekk som en funksjon av deres ulike forhold til
systemet som helhet.*’

I evalueringen om norsk historieforskning fra 2008 fremsettes overfor historiefaget at historikere
ma utfordre generaliserte og teleologiske samfunnsteorier.* Her kan Tillys skille mellom ulike
former for komparasjon bidra til & belyse problemstillingen. De universaliserende komparasjoner
oppfyller formalet i mange samfunnsvitenskaper, mens individualisering eller omsluttende
komparasjon derimot er tendensen i tradisjonell historieforskning. Millwards studie er likevel et
eksempel pa en universalisering. Han sgker & bevise likhetene i styringsregimer pé tross av ulike
kulturelle kontekster eller ideologiske skifter. Hughes derimot, som viser at like ekonomiske
karakteristika kan gi ulike styringsregimer under ulike skonomiske betingelser og ulike kulturelle
kontekster, vil falle i kategorien omsluttende komparasjon i sin elektrisitetsforskning og varia-
sjonssgkende komparasjon i sine mer sektorovergripende teorier. Vi ser her et klart skille mellom
ulike forskningstradisjoner, men ogsa et rom for samspill og gjensidig utfordring.

Svakheten med Tillys inndeling er at han overser komparasjon der man seker & se
forskjeller trass i likheter, da gjerne med en forklaringsambisjon. Kjeldstadli og Knut Agotnes
viser til en annen inndeling av komparasjoner som dekker dette. De refererer til John Stuart Mills
skille mellom overenstemmelsesmetoden og forskjellsmetoden. Der den forste av disse seker
likheter i fenomen som ellers er ulike, mens den andre tar utgangspunkt i like fenomener for & de

avgjerende finne forskjellene.*” Agotnes viser ogsd til Emile Durkheims kritikk av Mill, der

! Kjeldstadli 1988, 435-6.

* Kjeldstadli 1988, 436-7.

* Tilly 1984, 80-86. “omsluttende komparasjon” er min oversettelse av “encompassing comparison”.
* Forskningsradet 2008, 173.

* Kjeldstadli 1988, 438-39; Kjeldstadli 1999, 265-68; Agotnes 1989, 73-76.



Durkheim blant annet papeker at alle samfunnsfenomener, 1 motsetning til naturvitenskapelig
forskning, m4 tolkes.*® Denne oppgavens ulike bruk av komparativ metode henger tett sammen
med oppgavens struktur, og dette vil derfor bli redegjort for i siste del av dette kapittelet. For det
skal jeg ta for meg utvalg av studieobjekter, tidsmessig avgrensning og det komparative
rammeverket som ligger til grunn for oppgaven.

Ifolge Kjeldstadli ber to forhold vare tilstede nidr man velger ut studieobjekter i en
komparasjon: Objektene ma vare sammenlignbare storrelser og de md ha et visst systematisk
preg.*’ Et tilsvarende krav finnes ogsi hos Agotnes, da omtalt som “ekvivalente” og “klart
avgrensbare” elementer.*® Nar det gjelder sammenlignbarheten av de tre utvalgte sektorene; tele,
jernbane og elektrisitetsforsyning, peker Millward pad at de alle tre er avhengige av fysisk
sammenhengende nettverk, som gjor disse sektorene til delvis lukkede systemer. I dette tilfellet er
det altsda en sammenheng mellom sammenlignbarheten og det systematiske preget i de tre
undersokelsesobjektene. Det systematiske preget fremgar ogsd av Thomas Hughes’ definisjoner
av slike infrastruktursektorer som avgrensede nettverkssystemer.*’

Som nevnt er infrastrukturbegrepet et vanskelig definerbart begrep, men ved bruk av
definisjonen av nettverksbaserte infrastruktursektorer er det jernbanen, elektrisitetsforsyning,
telekommunikasjon og veinettet som klarest faller innenfor. Telekommunikasjon foregér i dag
over fysiske nettverk av ulik karakter. Det er vanlig a skille mellom ’fastnettet” og “mobilnettet”,
knyttet til tjenestene for henholdsvis fasttelefon og mobiltelefon. Disse nettene henger imidlertid
n&rt sammen, og begge bruker bide radiofrekvenser og ulike ledningsbaserte systemer for
overforing av signaler.. Veisektoren skiller seg fra de tre andre ved noe annerledes grensesnitt, der
infrastrukturen er begrenset til de fysiske veiene. Det offentlige har vaert sterkt involvert i & bygge
infrastrukturen, men har ikke hatt monopol pa tjenester eller apparater knyttet til veinettet. En
annen sektor som gjerne sammenlignes med de tre utvalgte sektorene, er postverket. De fire har
blant annet vart samlet under betegnelsen “nettverksnzringene”.”® Postverket kunne vart
inkludert 1 denne studien, men er ikke tatt med av kapasitetsgrunner. Begrunnelsen for &
ekskludere postsektoren, fremfor en av de andre sektorene, er at postsektoren i mindre grad enn de
andre baserer seg pa et eget og fysisk sammenhengende nettverk. Utvalget av jernbanen,
telekommunikasjon og elektrisitetsforsyning baserer seg altsa pa tre hovedkriterier: at de er delvis
avskjermede systemer, at de er sterkt avhengige av sammenhengende fysisk nettverk, samt at

staten har hatt en sterk rolle som tjenesteleverander innen sektoren. Dette siste kriteriet apner for

* Agotnes 1989, 74.

" Kjeldstadli 1988, 440.

* Agotnes 1989, 73.

¥ Referert i Kjeldstadli 1988, 442; se ogsé Hughes 1983, 5-6.
**Mydske, Claes og Lie (red.) 2007.



et potensielt skille mellom infrastrukturdel og tjenestedel innen sektoren, som er en utvikling jeg
skal se nermere pd. Dermed ligger sektorutvalget som forutsetning for deler av komparasjonen.
Den tidsmessige avgrensningen tar utgangspunkt i at 1970-tallet var en generell samfunns-
messig brytningstid karakterisert av at den politiske og ekonomiske stabiliteten fra etterkrigstiden
utfordres. Periodiseringen av oppgaven henviser ogsa til sektorspesifikke endringer ved
inngangen til 1970-tallet. Fullferingen av det norske telemonopolet kom 1 starten av 1970-rene,
og samtidig kom et stemningsskifte for ekt satsning pa telesektoren.’’ Innen elektrisitets-
forsyningen representerer inngangen til 1970-tallet endring 1 form av nasjonal integrering og 1
form av de forste forsekene med bruk av markedsmekaniser i kraftomsetningen. For jernbanens
del hevder forfatterne av hovedverket at ”(s)iste halvdel av 1960-tallet representerte pa mange
mater et regimeskifte i jernbanepolitikken”.>* Den forste konkrete endringen i jernbanen skjedde
derimot ikke for 1973, med etableringen av aksjeselskapet Linjegods AS. Det er altsd bade
overordnede samfunnsmessige endringer og sektorspesifikke forandringer som taler for a starte
undersokelsen ved inngangen til 1970-tallet. De storste endringene i statens engasjement 1 norske
nettverksbaserte infrastruktursektorer kom derimot, som jeg skal vise, fra midten av 80-tallet.
Oppgaven vil derfor konsentrere seg om perioden fra midten av 1980-tallet. Valget av
avslutningsar for oppgaven, 2006, baserer seg delvis pa hovedlitteraturens avgrensning.> I tillegg
har jeg wvalgt Stoltenberg Il-regjeringens eierskapsmelding fra 2006 som et sluttpunkt.
Begrunnelsen for dette er at Stoltenberg Il-regjeringen retorisk sett varslet “ny kurs”.
Eierskapsmeldingen, med gjennomgangen av status for det statlige eierskapet, gir et godt bilde av
statlig engasjement 1 infrastruktursektoren per 2006. Om Stoltenberg II-regjeringens varslede nye

kurs ble retorikk eller realitet, far vere opp til senere undersekelser & avdekke.

Oppgavens rammeverk for sammenligning

Det rammeverket for sammenligning som jeg her skal redegjore for, er et forsek péd & identifisere
sentrale variabler innen statlig engasjement. Rammeverket skal legge grunnlaget for den
teoristyrte fremstillingen av endringene i statlig engasjement i kapitel 2, 3 og 4. Rammeverket er
som nevnt bygget opp fra tre inspirasjonskilder: bedriftshistorie etter inspirasjon fra Alfred
Chandler, statsvitenskapelig teori om New Public Management (NPM) og gjennomgang av de
historiske verkene som oppgaven forst og fremst hviler pa. Ettersom begrepsbruken i litteraturen
som nevnt varierer, har jeg valgt ut et sett med begreper som jeg gjennomgéende vil bruke for &

sammenligne sektorene. (se vedlegg 2 — Begrepsoversikt)

> Thue 2005, 22.

>2 Gulowsen og Ryggvik 2004, 243 Bruddet som Ryggvik og Gulowsen refererer til, var et mangfold av
utredninger rundt NSBs styringssystem, at den borgelige regjeringen som tiltradte 1 1965 og at Robefit Nordén
ble utnevnt som jernbanedirekter i 1968.

%3 Hovedverkene som ligger til grunn for denne fremstillingen avsluttes alle i perioden 2004-2007.
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A undersoke omfanget av NPM i norsk infrastruktur var ikke mitt utgangspunkt. Det
fremstod derimot etter hvert som nedvendig & forholde seg til disse teoriene ettersom de faktiske
endringene innen statlig engasjement 1 infrastrukturen i sd stor grad stemte overens med NPM-
teorier. | utgangspunktet onsket jeg 4 se pa endringer 1 statlig eierskap. Gjennomgangen av hoved-
litteraturen viste derimot at ved kun & sperre hvem eier, finner en fa endringer for infrastrukturens
tilfelle 1 Norge. Store endringer finner en forst dersom man sper: hvordan eies det? Vektlegging
av eierskapsformer reiser ogsa spersmél om styringsformer. Ser man for perioden fra 1970 til
2006 pa eierskaps- og styringsendringer, kommer man ikke unna at en sentral endring er sterre
bruk av marked som styringsform. Dette er bakgrunnen for at jeg har valgt & dele endringer 1
statlig engasjement opp 1 tre hoveddimemsjoner: styringsendringer, eierskapsendringer og
markedsendringer. Deretter har jeg innenfor disse valgt ut endringer som gikk igjen i de tre

sektorene, og som viste seg 4 korrespondere i stor grad med elementer som er sentrale i NPM.

Endringer i styring
Styring forstas her som styringsstruktur og styringsprinsipper. Styringsbegrepet kunne i noen
tilfeller veert erstattet med regulering, forstatt som statens indirekte styring. Slik sett inkluderer
styringsbegrepet i denne oppgaven bade statens direkte styring og dens indirekte regulering. Jeg
har valgt 4 se pd fire styringsendringer som 1 stor grad finnes 1 alle tre sektorer: indre fristilling,
bruk av mal- og resultatstyring, omorganisering til resultatenheter og endringer 1 intern kultur.
Indre fristilling brukes her 1 betydningen endringer i tilknytingsform innenfor
forvaltningen. Slik stir indre fristilling 1 motsetning til ytre fristilling forstatt som fristilling fra
forvaltningen. Jeg har valgt & bruke begrepet selskapifisering fremfor ytre fristilling for &
tydeliggjore dette skillet ettersom de to formene for fristilling innebarer en sentral forskjell,
nemlig hvorvidt enheten anses som en del av staten eller som et selvstendig rettssubjekt.”* Figur
1.1 illustrerer de ulike formene for tilknytningsformer til staten. I boka som figuren er hentet fra,
kommenteres den slik: ”Jo lengre ned en virksomhet kan plasseres, jo tettere er koblingen mellom
statlig styring, og omvendt.”>> En fristilling er altsi en overgang til en tilknytningsform lengre
opp i figuren. Etter mitt syn dekker altsd denne samlebetegnelsen over en vesensforskjell, nemlig
hvorvidt enheten juridisk sett er en del av staten eller ikke. En annen presisering er at omtalen av
organisasjonsformene ikke alltid er konsekvent. Dette gjelder serlig forvaltningsbedriftene, som
fremstér som et oksymoron i forhold til inndelingen 1 figur 1.1. Disse var 1 flere tilfeller ogsa
organisatorisk ansett som direktorater. Dette gjaldt serlig fra direktoratsbelgen pa 1950-tallet.*®

Derfor varierer omtalen av disse noe bade i litteratur, kilder og denne oppgaven.

> Tygstad m.fl. 2006, 39-42, 57-60. Sitatet fra side 39; St.meld.nr.19 (2008-09), 14-23 omtaler ogs dette skillet.
> Tygstad m.fl. 2006, 42.

36 Espeli 2005, 432 omtaler NSBs, Postens og Telegrafverkets organisasjonsform slik: ”de tre samferdselsetatene
[forble] forvaltningsbedrifter, men organisert som frittstdende direktorater utenfor departementene.”
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Figur 1.1 Tilknytningsformer i staten per 2006

S A | Hel-/ deleide statsaksjeselskap NSB, Posten, Telenor
E
Selvstendig L
juridisk S Seerlovsselskap Vinmonopolet, Norsk Tipping
subjekt K
A di
P Statsforetak/ helseforetak . Medinnova,
Regionale helseforetak
F E tni . Statens pensjonskasse,
o orvaltningsbedrifter Statens kartverk
R
Del av v Forvaltningsorgan Universiteter, NUPI, NFR
A m/ saerskilte fullmakter
staten som L
juridisk T .
subjekt Andre 9rd|naere Utlendingsnemnda
N forvaltningsorgan
|
N o .
G y | Sentraladministrative organ Direktorater, etater

Kilde: Den nye staten. Omfang og effekter av omstillingene i staten 1990-2004.

Tygstad m.fl. 2006, 42

Mal- og resultatstyring (MRS) har mange definisjoner, og noen forskere hever at det

finnes s& mange varianter at det er vanskelig 4 gi en nyttig definisjon.”’ Andre forskere er derimot

sveert spesifikke og skiller mellom mdistyring, resultatstyring og mdl- og resultatstyring.”® Jeg har

ikke funnet dette skillet hensiktsmessig, og bruker samlebetegnelsen mdl- og resultatstyring
(MRS). Jeg stotter meg til Christensen som skiller mellom en bred og en smal definisjon:

I vid forstand kan MRS oppfattes som en resultatorientert styringsfilosofi, et allment, overordnet
prinsipp eller en idé som styring som ma tilpasses den enkelte virksomhet. I smal forstand er
MRS en ekonomisk og kvantifisert styringsteknikk, som er sarlig utbredt innen
budsjettsystemet™

Nar jeg bruker en bred definisjon, er dette ogsa for & kontrastere MRS til den tradisjonelle
styringsformen 1 staten, nemlig regelbasert styring. Rovik bruker ogsd en bred definisjon og setter
MRS inn i gruppen av “institusjonaliserte superstandarder”, dvs. organisasjonsoppskrifter med
serlig stor utbredelse pd tvers av sektorer og land.®” Han presiserer ogsa at MRS ikke kan
begrenses til konsepter ved dette navnet, blant annet omtaler han virksomhetsplanlegging, som
den norske statsversjonen av malstyring.®!

Resultatenheter vil 1 denne oppgaven bli brukt som samlebetegnelse for bedriftsenheter

organisert etter prinsippet om at bedriftsstrukturen skal knyttes til sluttprodukter og markeder. En

°7 Introduksjon og debatt om malstyring, se Rovik 2007, 53-55.
> @stre 2007, 22-24.

> Christensen m.fl. (red.) 2002, 100.

% Rovik 2007, 22-23, gjennomgang av malstyring side 53-55.
5! Rovik 2007, 61.
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slik bedriftsorganisering skiller seg fra organisering basert pa funksjoner eller geografi.®®> Denne
formen for organisasjonsstruktur blir ogsd knyttet markedsretting, profittmaksimering og
nyklassisk ekonomiforstaelse.”> Begrunnelsen for samlebetegnelsen er at litteraturen og kildene
varierer i begrepsbruk, men ogsé at den faktiske organiseringen varierer noe mellom bedriftene.
Vanlige begreper knyttet til resultatenheter er blant annet: divisjoner, produktrettet organisasjon,
resultatomrdde og forretningsomrader. Begrepet resultatenheter har jeg tatt fra Rovik, selv om
hans definisjon skiller seg noe fra bruken av begrepet i denne oppgaven:

[resultatenheter] er ideen om at enheter pa lavest mulig niva i organisasjonen skal skilles ut og

gjores ansvarlig bade for sine tjenester og produkters kvalitet samt for enhetens inntekter og
o 64

utgifter.

Variasjonen 1 faktisk organisering gjelder i denne oppgaven sarlig Telenor, som ved etableringen
ble organisert som konsern med datteraksjeselskap fremfor interne divisjoner. Nér jeg likevel
grupperer denne organiseringen sammen med resultatenheter, er begrunnelsen todelt. For det
forste var den opprinnelige tanken & divisjonere Telenor. For det andre skiller datterselskaps-
modellen seg fra divisjonering forst og fremst gjennom et ytterligere resultatansvar ettersom
resultatenhetene er egne selskap, ikke en del av ett selskap. I tankegang skiller derimot ikke
konsernstrukturen i Telenor seg fra divisjonering. Datterselskaper kan ansees som en mer ekstrem
form for resultatenheter. Begge organisasjonsformer tar utgangspunkt i sluttprodukt og marked,
og de er begge uttrykk for tanken om at enhetene skal ha selvstendig resultatansvar. Det er ogsa et
poeng i oppgaven a se organisering etter resultatenheter i kontrast til den tradisjonelle
organiseringen innen infrastrukturetatene, nemlig organisasjonsstruktur med sterke geografiske
foringer. Fordi nyansene mellom de ulike formene for resultatenheter ikke er like sentralt i denne
oppgaven som det kunne ha vert 1 en annen form for sammenligning, har jeg tillatt meg & bruke
den noe upresise samlebetegnelsen resultatenheter. Valget av begrep henger selvfalgelig ogsa
sammen med at jeg ser omorganiseringen i sammenheng med innfering av MRS.

Kulturell endring er en sentral del av styringsendringene ettersom idealet for god
styringskultur i perioden flytter seg fra et etats- og byrakratiideal til et ideal hentet fra det private
storselskapet. Rovik omtaler dette som overgang fra forvaltning til forretning, og knytter
utviklingen til “den politiske og ekonomiske nyliberalismen”.®> Kulturell endring er en
mangfoldig prosess. Den inkluderer blant annet en bevisst politikk fra ledelsen med konkrete
tiltak som utvikling av bedriftsstrategier, endring i opplaringen av ansatte, rekrutteringspolitikk

rettet mot & ansette personer med erfaringer fra privat neringsliv fremfor sektorerfaring. I disse

62 Chandler og Hikino 1999, 35-36; Chandler 2004, 3-46; Whittington og Mayer 2000, 6-8, 66-72; Gulowsen og
Ryggvik 2004, 352-56; Lie 2005, 247-50.

% Whittington og Mayer 2000, 71, henviser til Williamson 1970, 134.

% Revik 2007, 232.

% Revik 2007, 262.
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strategiene ser det ogsd ut til & ligge en omprioritering fra teknologisk ingenierkunnskap til
gkonomisk kunnskap. Denne bevisste politikken er mulig & dokumentere, og til en viss grad gjer
jeg ogséd det. Gjennomslaget til disse strategiene er derimot noe vanskeligere & dokumentere. Pa
dette omradet fokuserer litteraturen ofte pa at virksomhetene gjennomsyres av et nytt vokabular
der begrepene og idealene er hentet fra det private naringsliv. Denne delen har dessverre ikke blitt
like systematisk som de andre, bade fordi det er vanskeligere & presist tidsfeste denne kulturelle
endringen og fordi litteraturen har ulike innfallsvinkler. Nér det likevel er tatt med, er det fordi

endringen fra etatsdnd til bedriftskultur fremheves som viktig i litteraturen.

Endringer i eierskap

Jeg har valg & definere eierskap relativt bredt, fordi det som nevnt skjedde sma endringer i
omfanget av det offentlige eierskapet i forhold til organiseringen av dette. Hvem som eier, og
hvordan eierskapet kontrolleres og uteves, er ogsd et hovedpoeng i Chandlers analyser av ulike
kapitalismeformer.® Nar det gjelder eierskap har jeg valgt & se pa selskapifisering, oppsplitting og
konserndannelse, samt privatisering.

Selskapifisering, er begrepet jeg har valgt for & betegne overgangen fra forvaltnings-
kontroll til selskapsdannelse utenfor forvaltningen, altsa overgangen fra departemental eierskaps-
struktur til selskapmessig eierskapsstruktur. Jeg bruker som nevnt begrepet selskapifisering
fremfor ytre fristilling fordi jeg mener det er mer betegnende 1 og med at overgangen til selv-
stendig rettssubjekt egentlig er overgang til en selvstendig selskapsstruktur. (se figur 1.1) Jeg har
valgt 4 legge denne prosessen under endringer i eierskap, selv om en selskapifisering ikke
nedvendigvis forer til endringer i det offentlige eierskapets omfang. Derimot innebarer
selskapifiseringsprosessen en svart omfattende omorganisering av eierskapet som folge av at
selskapene blir egne rettssubjekter. En selskapifisering er blant annet en nedvendig (men ikke
tilstekkelig) forutsetning for delprivatisering. Som jeg vil vise fikk de tidligere forvaltnings-
bedriftene ulike selskapsformer i forste ledd av selskapifiseringsprosessen.

Oppsplitting og konserndannelse er en samledimensjon som skal forseke & fange opp en
en todelt utvikling som gjorde seg sarlig gjeldende i etterkant av selskapifiseringen. Oppsplitting-
begrepet er valgt som en samlebetegnelse for de ulike fenomene som alle forer til oppsplitting
eller fragmentering av tidligere enhetlige etater. Det er s@rlig tre prosesser som faller under dette
begrepet. For det forste er det en tendens til & skille mellom infrastrukturdel og tjenestedel innen
sektorene, da gjerne med opprettelse av tilherende tilsyn. For det andre menes utskillelse av deler
av bedriften, gjerne gjennom etablering av datterselskaper, enten med eller uten pafelgende

privatisering. For det tredje det som gjerne omtales som outsourcing, det vil si at man setter deler

6 Chandler 2004. Kategoriseringen av USA, England og Tyskland som henholdsvis “comptetitive managerial

capitalism”, ”personal capitalism” og “cooperative managerial capitalism”, tar utgangspunkt i hvem som driver
bedriftene, og hvordan eierskapet i de ulike land utaves.
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av tidligere integrert virksomhet ut for konkurranse ved bruk av anbud. A innforet et organ-
isatorisk skille mellom infrastruktur og tjenester henger tett ssmmen med selskapifisering, og vil 1
stor grad bli omtalt der. Konserndannelse innebarer en selskapsstruktur med hovedselskap og
underselskaper: ”Et konsern oppstér nér ett selskap far bestemmende innflytelse over et annet, det
som kalles “morselskapet” far kontroll over ett eller flere “datterselskaper”.®’ Vi skal se hvordan
oppsplitting og konserndannelse kan henge tett sammen gjennom at opplitting forer til konsern-
dannelse. Disse endringsene kan altsd sees som en prosess der man konsenterer selskapet rundt
kjerneaktiviteten og skiller ut andre resultatomrader. I en del slike tilfeller utvikler morselskapet
seg til et rent eierselskap. Opplitting forekommer ogsa uten at selskapet gar over til konsern-
struktur, da gjerne gjennom at man konkurranseutsetter eller privatiserer deler av virksomheten.
Privatisering, som dimensjon i denne oppgaven, er avgrenset til privatisering av hoved-
selskapet. Privatisering av delvirksomheter omtales under Oppsplitting og konserndannelse. Den
eneste faktiske endringen som forekom innen denne dimensjonen, var delprivatisering av Telenor,
men privatisering har vert foresldtt i1 alle sektorene. Jeg skiller mellom privatisering av
morselskapet, og privatisering av datterselskap eller delfunksjoner, fordi disse ble behandlet sveert
ulikt. Der sistnevnte, sarlig etter selskapifiseringen, ble ansett som selskapets avgjorelse, ble
privatisering av morselskapet ansett som et politisk anliggende. Privatisering henger gjerne tett
sammen med bersnotering, da dette har vert den aktuelle lesningen for & fa inn private akterer og
privat kapital. Delprivatiseringen av Telenor skjedde ved bersnotering. Delprivatisering vil si at
staten beholder en andel av aksjene ved bersnotering. Det er 1 hovedsak dette som har vert
diskutert for de andre sektorene ogséd. Det er ogsd mulig & privatisere et selskap uten a bersnotere
det. Da kan privatiseringen for eksempel skje gjennom en fusjon eller ved salg av hele selskapet,

som vi skal se var dette vanlig ved privatisering av delvirksomheter.

Endringer i markedssituasjon

Jeg har valgt 4 ta med en egen del om endringer 1 markedssituasjon fordi perioden for denne
studien markeres av sterre bruk av marked som styringsmekanisme fremfor politisk styring.
Markedssituasjonen og markedsforstaelse er ogsa sentralt i debatten om infrastruktur, NPM og
offentlig eierskap. I utgangspunktet hadde jeg tenkt & ha med en dimensjon under tittelen
markedsstyrt konkurranseutvikling. Begrepet var tenkt som en motsetning til politisk styrt
konkurranseutsetting, og ville da dekket endret konkurransesituasjon som folge av prosesser
utenfor en direkte politisk styring. Eksempler pa markedsstyrt konkurranseutvikling kunne vaert
okt konkurranse som folge av teknologisk endring, som automatisering av teletrafikken eller
muligheten for langdistanseoverforing av kraft, endringer innen andre sektorer, som frislippet av

bilkjep, eller naturgitte endringer som hvordan nedbersmengde pavirker kraftmarkedet. Litt ute i

57 Nilsen og Thue 2006, 381.
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arbeidet fant jeg at dette var en darlig dimensjon fordi den er vanskelig avgrensbar i forhold til
politisk styrt konkurranseutsetting og 1 mange tilfeller heller var en del av forklaringen enn en del
av det som skulle forklares. Jeg vil likevel delvis redegjeore for slike endringer i markeds-
situasjonen som ikke kan forklares enkelt gjennom politisk styrt konkurranseutsetting.
Konkurranseutsetting brukes her i betydningen politisk styrt markedsendring med mél om
okt konkurranse innen en sektor. Av begrepet konkurranseutsetting kan avledes minst to
betydninger: okt konkurranse innen hovedvirksomheten i en sektor eller at det som ansees som
mindre sentrale deler av virksomheten blir satt ut for konkurranse. I denne sammenhengen er det
den forste betydningen som legges til grunn. Den andre betydningen har jeg allerede omtalt som
en del av en oppsplittingsprosess, og vil dermed bli behandlet under Oppsplitting og
konserndannelse. Konkurranseutsetting, i forstdelsen ekt bruk av konkurranse innen en sektor,
kunne vert omtalt under endringer i styring, da ekt bruk av marked som styringsmekanisme
nedvendigvis endrer styringsformen. Jeg har likevel valgt en egen del som fokuserer pd markeds-

endringer for & belyse at dette var et viktig endringstrekk i perioden for denne studien.

Oppgavens struktur og bruk av komparativ metode

Oppgaven bestar, i tillegg til dette introduksjons- og metodekapittelet, av tre deler og et avslut-
ningskapittel. Jeg har ogsd, pd grunn av begrensningene i lengden pd masteroppgaven, benyttet
meg av vedlegg i form av ulike illustrasjoner, hovedsakelig organisasjonskart. Det metodiske
hovedgrepet er komparasjon av sektorer med tilsynelatende sterke likhetstrekk, altsa avgrensede
infrastruktursystemer med sterk avhengighet til fysisk sammenhengende nettverk. Den forste
delen, kapittel 2, 3 og 4, seker & etablere ytterligere likheter ved & underseke hvor langt det
komparative rammeverket er gyldig innen alle tre sektorer. Sdledes er denne delen en
universaliserende komparasjon. Et annet formal med denne delen er 4 etablere et hendelsesforlep
innen hver av de tre sektorene knyttet til de dimensjonene jeg ensker a undersgke videre. Disse
kapitlene er dermed tre sektorvise fremstillinger av endringer innen styring, eierskap og marked i
norsk tele-, elektrisitet og jernbanesektor. Rekkefolgen av sektorene var ikke et bevisst valg, men
sammenfaller med grad av teknologisk endring i sektorene. To problemstillinger styrer disse
kapitlene: 1) Hvilke endringer innen statlig engasjement skjedde innen de tre aktuelle sektorer? 2)
Nar skjedde endringene? At jeg i disse kapitlene folger et rammeverk fremfor kronologien i
endringene, gjor at kapitlene 1 noen tilfeller er darlige narrativer som ikke folger den kronologisk
rekkefolgen i endringene. Rammeverket er imidlertid helt sentralt for & systematisere endringene,
og fungerer som grunnlag for komparasjonen i kapittel 5. Med utgangspunkt i de to problem-
stillingene og det metodiske komparasjonsrammeverket, har jeg laget en teoretisk styrt
begivenhetshistorie for endringer i statens engasjement i norsk tele-, elektrisitet og jernbanesektor
fra 1970 til 2006. Teoretisk styrt fordi rammeverket setter grenser for hva som undersekes.

Begivenhetshistorie fordi jeg i liten grad fokuserer pa forklaringer i denne delen av oppgaven.
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Den andre delen, kapittel 5, er en komparasjon av endringene 1 statlig engasjement innen
de tre sektorene. For & begrense komparasjonen har jeg valgt ut tre problemstillinger: 1) Kan en
sammenstilling av tidspunktet for endringer innen de ulike dimensjonene fortelle oss noe
ytterligere om likhet og forskjell sektorene imellom? 2) Hvordan er forholdet mellom tidspunkt
for endringer og politisk sammensetning av sittende regjeringskonstellasjon? 3) Finnes det felles
akterer sektorene i mellom? Den forste problemstillingen knytter seg til formélet om a finne
ytterligere likhet, altsd om det fantes en felles kronologi for endringene. De to andre knytter seg
derimot til oppgavens forklaringsambisjon, og dermed til oppgavens siste hoveddel. I tillegg til
disse tre problemstillingene, har jeg tatt med en noen utviklingstrekk som trer tydelig frem i det
historiske forlepet, men som ikke rommes av de utvalgte analytiske dimensjonene i rammeverket
og dermed faller utenfor denne svaert stringente komparasjonen. Kapittel 5 oppsummeres rundt de
meste sentrale likheter og forskjeller sektorene i mellom.

I oppgavens tredje del, kapittel 6, ligger undersegkelsens forklaringsambisjon. Kapittelet tar
utgangspunkt i Millwards teori om forholdet mellom offentlig og privat eierskap i infrastrukturen,
og jeg soker & teste om hans forklaringsteori er tilstekkelig for & forklare de endringene og
forskjellene som er kommet frem i min undersekelse. Kapittelet er strukturert etter Millwards
forklaringsteori og tester dermed forst hans hovedforklaringsfaktorer, altsd endogene faktorer
knyttet til infrastruktur. Deretter utvider jeg, som Millward, til mer eksogene faktorer som
endringer 1 teknologi og ekonomi. Her drofter jeg ogsa disse faktorenes stilling i skjeringspunktet
mellom endogene og eksogene faktorer. Videre ser jeg pd Millwards indirekte avvisning av
aktorforklaringer, og hans direkte avvisning av ideologi som relevant forklaringsfaktor. I
kapittelets oppsummeringsdel sgker jeg & dra forklaringselementene sammen til en helhetlig
forklaringsmodell. Komparasjon som metode for testing av forklaringer hviler pa det premiss at
de mulige forklaringsfaktorene kan sees uavhengige av hverandre og at forklaringsfaktorer gjerne
opptrer i klynger, et perspektiv som blant annet droftes av Agotnes.®® Jeg har forsekt &
kompensere dette problemet med en dreftning av sammenhenger og vekting av de ulike
forklaringsfaktorene 1 avlutningen av kapittelet.

Oppgaven rundes av med et avslutningskapittel som oppsummerer helheten i
undersokelsen, ser denne i forhold til de teoretiske perspektiver utlagt i dette kapittelet og peker

pa videre forskning.

5% Agotnes 1989.
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2 Endringer i norsk telekommunikasjon 1970 til 2006

I 1881 kom den ferste norske loven som ga staten enerett pa telegraf, telefoni og andre telekom-
munikasjonsformer.® Det norske telekommunikasjonssystemet ble likevel bygget opp i samspill
mellom private akterer, kommuner og stat. Spenningsforholdet mellom offentlig og privat
engasjement har fulgt telekommunikasjonssektoren siden dens barndom.” Ferst pa 1950- og 60-
tallet neermet Telegrafstyret, senere Televerket, seg et reelt monopol. Fullferingen av det statlige
monopolet kom forst i 1974 med innlgsningen av den privateide Andebu Telefonforening.”!
Telekommunikasjonssektoren har gjennomgatt omfattende teknologisk, ekonomisk og
organisatorisk endring siden fullferingen av det nasjonale monopolet pd 1970-tallet. Begrep som

”informasjonssamfunnet”’>

er tett knyttet til utviklingen innen tele- og datateknologi, og gir en
antydning om hvor viktig denne sektoren har vert i1 flere av endringsprosessene som har preget
verden de siste tidr. Frem til midten av 1960-tallet mente Arbeiderpartiet (Ap) at telefonen var et
luksusgode for den gjennomsnittlige innbygger, ” mens telekommunikasjon, bredere definert som
elektronisk kommunikasjon (ekom), 1 en offentlig utredning fra 2006 ble regnet som “avgjerende
for opprettholdelse av vitale tjenester i samfunnet”.”*

Spersmalet om styring, eierskap og marked er altsa problemstillinger som gér tilbake til
sektorenes historiske opprinnelse, men denne politiske debatten fikk et oppsving pa 1970-tallet
knyttet til en endring i synet pa statens roller i gkonomien.” Dette kapittelet soker & gi en
sektorvis fremstilling av endringer 1 styring, eierskap og marked innen norsk telesektor, samt &
legge grunnlag for komparasjonen i kapittel 5. Fremstillingen og strukturen i dette kapittelet, og
de to pafelgende, bygger pa det komparative rammeverket fremlagt i1 forrige kapittel.
Problemstillingene for de tre sektorkapitlene er: 1) Hvilke endringer innen styring, eierskap og

marked skjedde innen de tre aktuelle sektorer? 2) Nar skjedde endringene?

Styringsendringer i telesektoren

Etter en periode med lange telefonkeer var det ved inngangen til 1970-tallet flere som var kritiske
til kapasiteten 1 norsk telesektor. Pé tross av denne kritikken var det fa som stilte spersmélstegn
ved organiseringen av sektoren, nemlig et altomfattende statlig telemonopol.”® Telegrafverket,

gienomgikk 1 1969 en runde med fristilling da det ble flyttet ut fra Samferdselsdepartementet,

% Skogerbe 2001, 367; Rinde 2005, 437-39

70 Skogerbe 2001, 364-68.

" Thue 2006, 71; Skogerbe 2001, 369-71.

7> Kumar 2005; Benum 2005, 214-33.

" Thue 2005, 38.

¥ NOU 2006: 6, 99.

7 Espeli 2005, skriver at det ogsa foregikk en form for fristillingsdeabtt i perioden 1945-1970, men at denne
skilte seg fra debatten i mellomkrigstiden. I etterkrigstiden var fokuset mest pé & finne best organisasjonsform
innen staten, fremfor fristilling fra staten. Se side 431-34.

7 Thue 2005, 34.
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omdannet til direktorat under navnet Televerket og fikk et eksternt styre.”’ Denne endringen var i
trdd med 50-tallets fokus pa & avlaste departementene.”™ I prosessen som ledet frem til denne
organiseringen, ble bade aksjeselskap og sarlovsselskap dreftet, men avvist. Endringene fikk fa
konsekvenser for styringen i telesektoren utover den formelle endringen i tilknytningsform.”

Utover 1970-tallet startet derimot en debatt om ytterligere fristilling av Televerket.

Indre fristilling av Televerket
Det forste initiativet til ytterligere fristilling kom fra Televerket selv, da det i 1974 bad
Regjeringen og Samferdselsdepartementet om & se pa Televerkets tilknytning til statsbudsjettet.™
Dette var altsd samme ar som monopolet ble fullfort. @nsket om en friere stilling var knyttet bade
til det stortingsregulerte investeringsnivaet og til politikernes lopende innblanding i etatens
virksomhet. I det politiske miljoet fant Televerket kun stette hos Carl 1. Hagen, som da nylig
hadde overtatt Anders Langes stortingsplass etter hans ded. Hagen var klar i sin tale til Stortinget 1
1976: ”Det er bare & sla fast at ansvaret for de katastrofale og skandalese tilstander som hersker
nar det gjelder teletjenesten i Norge, ligger i denne sal.”®" Hvorvidt det faktisk var “skandalose
tilstander” i telesektoren kan diskuteres, men i samtiden spredte synspunktet om styringssvikt seg
utover 1970-tallet.®® 1 1977 bad den borgelige opposisjonen i Stortinget om en uavhengig analyse
av Televerket. I utgangspunktet var Ap, SV og fagforeningene skeptiske til en slik gjennomgang,
men 1 lepet av noen ar inntok ogsd de sosialistiske partiene en kritisk holdning til styringen 1
Televerket. I 1980 gikk en samlet samferdselskomité inn for & opprette et utvalg som skulle
gjiennomga Televerkets stilling, Teleutvalget. For Televerket var nedsettelsen av et utrednings-
utvalg et nederlag, da det selv nylig hadde utgitt en omfattende utredning om etatens fremtid.*
Det er viktig & merke seg at selv om politikerne i lapet av 1970-tallet ble enige om at noe
var galt 1 Televerket, ble de ikke enige om hva som var galt, eller hva som var lgsningen. Ap-
regjeringen som utnevnte Teleutvalget ensket ikke & utrede tilknytningsformen slik Televerket
selv ensket. Telefinansieringsutvalget, et ekspertutvalg som skulle supplere Teleutvalget, hadde
dermed som forutsetning at tilknytningsformen skulle bestd. Telefinansieringsutvalget gikk

likevel inn pa spersmalet, og foreslo at Televerket skulle skilles ut som aksjeselskap etter Statoil-

" Espeli 2005, 431-34.

8 Grenlie (red.) 1999, 29-30, 48-56.

7 Espeli 2005, 431-34.

** Thue 2005, 49.

*' Thue 2005, 51.

%2 Thue 2005, drefter telesektoren og pastanden om styringssvikt pa 1970-tallet, og konkluderer med at det var
politiske prioriteringer, ikke styringssvikt, som 14 bak utforninger som de lange telefonkeene. 34-51, 57-71.

¥ Thue 2005, 62-66. Utredningen het Langtidsplan for Televerket.
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modellen.®® Utvalget kom ogsd med et alternativt forslag om at konkurranseutsatte deler av
virksomheten kunne skilles ut som aksjeselskap.®

I Willoch I-regjeringens stortingsmelding om Televerket i 1982 ble det understreket at
tiden var moden for & utrede Televerkets tilknytningsform.* I november 1983 ble Stette-utvalget
nedsatt. Da utvalget kom med sin utredning i november 1984, foreslo det en tredeling av
Televerket med et tilsynsorgan, en basisorganisasjon og en konkurranseorganisasjon. Dette
forslaget ble sd fremmet av Willoch IlI-regjeringen i Stortinget 1 februar 1985, og vedtatt 1 juni
samme ar. Brundtland II-regjeringen, som tiltrddte etter valget 1 1986, iverksatte reformen uten
endringer. Denne Ap-regjeringen gjennomferte 1 starten av sin periode en omfattende
omorganisering av det norske teleregimet fra et enhetlig Televerk til en tredelt telesektor. ®” De tre
delene var et tilsyn, Statens teleforvaltning (omdept til Post- og teletilsynet i 1997), Televerkets
basisorganisasjon (kalt Televerket eller basisorganisasjonen) og Televerkets bedriftsintern
kommunikasjon (TBK)® som forvaltet den konkurranseutsatte delen av telesektoren.
Basisorganisasjonen skulle fortsette som forvaltningsbedrift, mens TBK ble organisert som
aksjeselskap. Endringene trddde 1 kraft 1 1987/88.

Den indre fristillingen i telesektoren innebar altsd ikke at selve forvaltningsbedriften
gjennomgikk en fristilling. Det var snarere en avskalling, der den konkurranseutsatte delen av den
tidligere enhetlige etaten ble skilt ut som aksjeselskap. Jeg kommer tilbake til utviklingen av
TBK, men vil her kun bemerke at allerede i 1983, altsa samme ar som Stette-utvalget ble nedsatt,

startet Televerket TBK som et praveprosjekt.

Mal- og resultatstyring i Televerket

Mal- og resultatstyring ble utredet i Televerket allerede 1 1970, da i samarbeid med Rasjonal-
iseringsdirektoratet.*” Veien fra idé til praksis ble imidlertid lang. Innfering av dette styrings-
systemet ble forst vedtatt i 1976, men det var forst 1980 at styringsendringene ble implementert.”
Thue identifiserer seksjonssjef ved organisasjonsseksjonen, Knut Elgsaas, og kontorsjef ved

samme kontor, Otto Dgscher Tobiesen, som klare akterer bak innferingen av malstyring i

8 »Statoil-paragraf”/”Statoil-modellen” henviser til paragraf 10 i Statoils vedtekter ved etableringen, som fastslo
at saker av vesentlig prinsipiell, politisk eller samfunnsmessig betydning skulle legges frem for statsrdden
gjennom generalforsamling. (Thue 2005, 255)

*> Thue 2005, 68-71.

% St. meld 11 (1982-1983), Thue 2005, 90.

¥ NOU 1984: 29; Skogerbe, 2001, 372, Thue 2005, 90-91.

% TBKs viktigste arbeidsomrade ved etableringen var bedriftsinterne nettverk. Navnet kommer av dette, ikke at
de hadde ansvaret for bedriftsintern kommunikasjon i Televerket, noe navnet kan antyde.

% Styringssystemet gikk da under merkelappen ”’program- og prestasjonsbudsjettering”. Thue 2005, 191.

** Thue 2005, 191-94.
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Televerket. Begge hadde bakgrunn fra prosjektstyring og rasjonaliseringsarbeid.”’ Sammen med
Kristen Urrang fra konsulentfirmaet Hartmark-Iras, utgjorde de Televerkets mélstyringsagenter.’
Televerket arbeidet med ulike mélstyringskonsepter gjennom hele 1970-tallet. Dette ble
fremstilt som et bidrag til desentralisering og som “den frieste form for styring”.”> Malstyringen
skulle stimulere de ansatte til ansvar og personlig utvikling.’* Dette var i trdd med 70-arenes fokus
p4 desentralisering og ansattes deltakelse,” men som Thue skriver, “ogsi malstyring var
styring”.”® Bade underveis og i etterkant ble effektene og konsekvensene av malstyring diskutert.
Anne Brit Thoresen vurderer i1 sin statsvitenskapelige hovedfagsoppgave malstyringen 1
Televerket. Hun mener at mélstyringen méd sees pd som et ledd i1 en storre endring av hele
bedriftskulturen.’” Dette stottes av Kare Aarvik, som jobbet 40 &r i Televerket. Han hevder i sin
bok om organisasjon og ledelse i Televerket at malstyringen fikk store konsekvenser bade for

bedriftens interne sprak og dens formelle organisasjon.”®

Resultatenheter i Televerket og Telenor
Televerkets formelle organisasjon, en treleddet struktur bestdende av Teledirektoratet, tele-
distrikter og teleomrader, hadde retter tilbake til opprettelsen av et statlig norsk telegrafvesen i
1855.” (se vedlegg 3 - Televerkets organisasjon per 1991) I kjelvannet av innferingen av
malstyring, kjempet endringsakterene for & fjerne distriktsorganisasjonen som de hevdet
vanskeliggjorde en gjennomfert mél- og resultatstyring. De ensket en organisasjon basert pa
resultatenheter, men en slik omorganisering ble mett med stor skepsis. Naturlig nok var
motstanden sarlig stor i teledistriktene, som jo ville bli nedlagt. Det ser ut til & ha vaert betraktelig
storre motstand mot & endre organisasjonsstrukturen enn mot a endre styringssystem. Thue skriver
at flere i ledelsen gjennom 70- og 80-tallet ensket & endre den tradisjonelle strukturen, men at de
ikke ansi det som gjennomforbart pa grunn av den store interne motstanden.'® Dermed ble
forslaget til ny struktur liggende 1 ulike skuffer 1 20 ar.

Det var forst da arbeiderpartimannen Tormod Hermansen i 1991 kom inn som admini-
strerende direktor, at man fikk fart pa omorganisering av den formelle organisasjonen. Hermansen

kom fra stillingen som finansrdd, og hadde nylig veert med pa to viktige utredninger om

o Elgsaas var sosialokonom og kom fra Norsk Regnesentral, en pionerorganisasjon for utvikling av dataverktoy
for prosjektstyring. Dascher Tobiesen var utdannet statsviter og hadde tidligere veert ansatt i
Rasjonaliseringsdirektoratet. Thue 2005, 189.

%2 Thue 2005, 189-190. Elgsaas og Doscher Tobiesen ble ansatt i Televerket i henholdsvis 1973 og 1972.
% Thue 2005, 192, sitatet stammer fra et notat fremlagt for styret som skulle forklare mélstyringskonseptet.
* Thue 2005 192, sitert fra styrenotat om malstyring.

% Rovik 2007, 214, 223-24.

*° Thue 2005, 193.

°7 Thoresen 1992, referert i Thue 2005, 194.

* Aarvik 1993, 117.

* Thue 2005, 290; Rinde 2005, 75-78.

"% Thue 2005, 193, 290.
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organisering av statlig eierskap. Fra 1987 til 1989 ledet han Hermansen-utvalget som utredet
organisering av statlige forvaltningsorgan og bedrifter. Det resulterte i1 utredningen En bedre
organisert stat.""" Fra august 1990 til februar 1991 satt han ogsa i utvalget som utredet ny lov om
statsforetak.'”” Allerede etter fi maneder i stillingen som administrerende direktor gjorde
Hermansen det klart at det var pa tide med en fullstendig gjennomgang av organisasjonen.'*

I august 1992 ble endring av Televerkets formelle organisasjon lagt frem for Stortinget.'®
Da hadde SV 1 Stortinget etterspurt saken i over ett ar, i forbindelse med behandlingen av
telemeldingen fra september 1991, som ikke tok opp spersmalet om Televerkets organisasjon.'®
SV kom ogsd med pédstander om at Televerkets ledelse, med samferdselsminister Kjell Opseths
velsignelse, drev omorganisering bak Stortingets rygg. Dette tok statsriden sterk avstand fra.'*
Forslaget fra regjeringen var derimot sa 4 si identisk med forslaget fra styret i Televerket.'”” Om
Opseth hadde gitt sin velsignelse eller ikke, kan ikke besvares av materiale i denne oppgaven,
men Lars Thue stotter et slikt syn.'” Forslaget bestod i 4 gi bort fra den tradisjonelle treleddede
organisasjonsstrukturen og over til en toleddet struktur basert pa resultatenheter, i form av

divisjoner, og med underordnede regioner.'”

(se vedlegg 4 - Televerkets forslag til organisasjons-
struktur 1992) Denne organisasjonsstrukturen var sdledes i trdd med tankene til maélstyrings-
entusiastene, som hadde papekt at den tradisjonelle strukturen var et hinder for en gjennomfort
mal- og resultatstyring.''” Denne omorganiseringen var ifolge Thue allerede godt i gang da
Stortinget behandlet saken 30.oktober 1992.'!"! Dette er et poeng som styrker SVs pastander om at
Stortinget var tilsidesatt. Likevel var det ikke denne strukturen som skulle bli stdende.

Parallelt med telemeldingen og endringene 1 Televerkets formelle organisasjon vurderte
regjeringen Televerkets tilknytningsform, en prosess som resulterte i at Televerket ble omdannet
til akseselskapet Telenor. Dette behandler jeg senere i dette kapittelet under Selskapifisering: fra
Televerket til Telenor. Poenget i denne sammenheng er at da Telenor AS ble etablert 1.1.1995, var

organisasjonsstrukturen en annen enn den som Televerkets styre hadde foreslatt i 1992. Telenors

organisasjonsstruktur ved etableringen kan sies & ha vert en videreutvikling av det tidigere

YI'NOU 1989: 5.

2NOU 1991: 8.

'3 St. tiende. 8. mai 1991, 3275; Thue 2004, 289.

1% St.meld. nr. 67 (1991-992).

195 St.meld. nr. 8 (1991-1992) “Om televirksomheten i Norge” lagt frem 13.september 1991.

1% St. tiende 8. mai 1991, 3275; St. tiende. 20. november 1991, 946; St. tiende. 18. desember 1991, 1960-61; St.
tiende. 11. mars 1992, s. 2800-01; St. tiende. 10.juni 1992, 3935.

197 St.meld. nr. 67 (1991-992) Forslaget fra Televerkets styre ligger som forste vedlegg.

"% Thue 2005, 247.

19 St.meld. nr. 67 (1991-92), 7 (organisasjonskart for “navaerende struktur”), 47-49 (organisasjonskart for “ny
organisatorisk hovedstruktur”) I styrets forslag kommer det klart frem at styre pa det tidspunktet planla en
divisjonering av selskapet, 47-48, vedlegg 1.

"% Thue 2005, 193.

""" Thue 2005, 247, 295-303.

23



forslaget med resultatenheter og underliggende regioner. I tillegg til denne omstruktureringen
hadde man nemlig skilt ut noen av resultatenhetene som uavhengige datterselskap. (se vedlegg 5 -
Telenor AS ved etableringen 1.1.1995) Denne strukturen representerte ikke et brudd med det
tidligere forslaget. Det var heller en ytterligere resultatorientering gjennom a gi noen av resultat-
enhetene full frihet som aksjeselskap. Telenor ble dermed etablert som konsern.

Omorganiseringen skjedde parallelt med to andre prosesser: nedbemanning i Televerket
og prisreduksjon pa teletjenester.''? Bade i samtiden og i ettertidens litteratur ser det ut til at det
omstridte nedbemanningsspersmalet og overgangen fra forvaltningsbedrift til aksjeselskap
overskygget for de indre organisatoriske endringene.'"” Thue bemerker likevel at omorgan-
iseringen bidro til & endre maktbalansen mellom ledelse og fagforeninger, samt mellom ”de gamle
heltene” med teleutdanning og en ny generasjon ledere der okonomene var i flertall.''* En slik
pastand om maktforskyvning i forbindelse med innfering av resultatenheter, skal vi finne igjen i
de andre sektorene ogsd. I telesektoren kommer det klart frem at omorganiseringen var et ledd 1
en strategi fra ledelsen, anfort av Hermansen, for & endre maktbalansen og bryte opp tradisjonelle
foringer. Her med Hermansens egne ord:

Vi skal drive pa marked, pé produkt, ja den veien. Og da valgte jeg helt bevisst, for & motvirke
nettdominansen og de gamle heltenes altfor tunge foring over det nye, en organisasjon med
forretningsomrader og forretningsenheter basert pa AS, altsd ikke divisjoner, men mange
aksjeselskaper.'"

At Hermansen ensket datterselskapsmodellen fremfor interne resultatenheter tolker jeg som at en
ytterligere resultatorientering og oppsplitting av selskapet ga enda sterre uttelling 1 from av endret
maktbalanse og brudd med sterke kulturelle foringer. Som tidligere nevnt fremhever flere akterer

og forskere sammenhengen mellom organisatoriske endringer og kulturelle endringer.

Kulturelle endringer i telesektoren
Endringen 1 bedriftskultur er et av tre trinn som Thue trekker frem i1 Televerkets organisatoriske
overgangen fra etat til bedrift. De to andre er strukturelle omorganiseringer og innfering av

malstyring. Thue knytter de kulturelle endringene til 1980-tallet.'"®

Mye tyder imidlertid pé at
omforming av bedriftskultur startet for inngangen til 1980-tallet. Thue omtaler selv utferlig
arbeidet med malstyring. Dette startet som nevnt allerede pd 1970-tallet, og var ifelge Thoresen
ett av de sentrale virkemidlene i1 endringen av bedriftskultur. Kare Aarvik understreker ogsd den
interne reformiveren 1 Televerket pd 1970-tallet: ”Det kunne vert skrevet en egen bok som alene

beskrev den febrilske utvalgsvirksomheten som utfoldet seg i 70-arene.”'"’

"2 Thue 20053, 288-89.

'3 Thue 20053, 284-92.

" Thue 2005, 299-300.

!5 Sitatet er hentet fra Thue 2005, 297, og stammer fra Thues intervju med Hermansen 19.10.2004.
16 Thue 2005, 162-63.

17 Aarvik 1993,105.
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Det store tidsskillet settes likevel hos Thue, som hos Aarvik, til 1980-arene. Det er to

grunner til dette: Televerket fikk ny ledelse,'"®

og malstyringen ble implementert. Ifglge Aarvik
forte det nye styringssystemet til at ”jeg folte at jeg som telesjef hadde tatt spranget fra & vaere
driftsleder til & bli bedriftsleder”. Han skriver videre at (d)ersom begrepet “kvantesprang” i
bedriftskulturen har noen berettigelse, sa var det iallefall tilfellet ved denne anledning”.""

Béde Thue og Aarvik fremhever endringen i retorikk og sprakbruk pa starten av 80-tallet.
Endringen var ifelge Thue en bevisst strategi, som gjennom ulike tiltak og kampanjer introduserte
begreper som marked, kunde og bedrift.'** Begge viser ogsa til at etableringen av TBK, forst som
proveprosjekt fra 1983, deretter som aksjeselskap fra 1988, var viktig for den kulturelle
utviklingen i hele Televerket. TBK hadde utstrakt kontakt med privat virksomhet og utviklet raskt
en bedriftskultur inspirert av disse. I frykt for at TBK skulle bli et A-lag, og basisorganisasjonen
et B-lag, ble det ansett som viktig at ogsa basisorganisasjonen utviklet sin bedriftskultur 1 takt
med endringene i TBK."?' T 1986 ble den nye ”Bedriftskulturens plattform” lansert for basis-
organisasjonen, med visjon, forretningsidé og ni grunnverdier. Televerket var med egne ord blitt

o

en “kunderettet samfunnsbedrift” med fokus pa & "lese oppgavene pa en rasjonell og effektiv mate
i pakt med vére lonnsomhetskrav”.'*

Thue oppsummerer: ”Det som de sosiologiske undersgkelsene og telefolket selv i 1970-
arene kalte “etatsind”, var det mot slutten av 1980-drene naturlig & kalle “bedriftskultur.”'?
Videre bemerker han at endringene var en del av ’en bredere idéstromning som 1 ettertiden er blitt
kalt "New Public Management”, og at endringene i1 Televerket gikk raskere enn i andre deler av
statsforvaltningen.'** Pastanden om at Televerket var en foregangsorganisasjon for styrings-

endringer er av tesene jeg vil underseke 1 komparasjonskapittelet.

Eierskapsendringer i telesektoren

Det statlige systemmonopolet ble som nevnt styrket gjennom 1950-og 1960-tallet og fullfert pa
midten av 1970-tallet. I forbindelse med den indre fristillingen pa slutten av 1980-tallet ble som vi
har sett, ulike alternative tilknytningsformer lansert. De endringene som kom pa 1990-tallet, kan
sees pa som en videreforing av Televerkets arbeid for en friere stilling i forhold til staten, men
endringene knyttet seg ogsd til en mer generell debatt om statlig eierskap og samferdsels-

bedriftenes tilknytningsform.

" Kjell Holler, som kom fra styreledervervet, ble generaldirekteor og Egil Abrahamsen ble styreleder.

' Aarvik 1993, 115.

120 Aarvik 1993, 117: ”vi sluttet & snakke om “publikum” og “abonnementer”, og gikk isteden over til 4 snakke
om "marked” og “kunder”; se ogséd Thue 2005, 189.

! Thue 2005, 198-201; Aarvik 1993, 122-24.

122 »Bedriftskulturens plattform” finnes pé side 200 i Thue 2005.

> Thue 2005, 204.

"** Ibid.
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Selskapifisering: fra Televerket til Telenor AS

Den indre fristillingen pa slutten av 1980-tallet forte som vist ikke til en friere stilling for
Televerkets basisorganisasjon, ettersom det pa det tidspunkt var uaktuelt for den sittende Ap-
regjeringen & endre tilknytningsform. Televerkets ledelse hadde derimot, ifelge Thue, klare
fristillingsambisjoner, men godtok begrensingene i den politiske situasjonen.'** Det forste signalet
om endringer i det politiske landskapet kom med Hermansen-utvalgets utredning En bedre
organisert stat 1 1989. Utredningen aktualiserte debatten om tilknytningsformer med sin
gjiennomgang av fordeler og ulemper ved de ulike eierskapsformene. Utvalget konkluderte med en
videreforing av forvaltningsbedriftsformen (med noe utvidede fullmakter) for Televerket.'?
Under en muntlig presentasjon av utvalget dpnet derimot Hermansen selv for aksjeselskaps-
organisering av Televerket.'”” At sittende finansrdd og arbeiderpartimann Hermansen ga slike
signaler, tolket Televerkets styre som en politisk dpning. I en heringsuttalelse til En bedre
organisert stat fremmet Televerkets styre forslag statsselskap (senere kalt statsforetak),'*® men
trakk ogsd frem mulighetene for statsaksjeselskap, eventuelt med en Statoil-paragraf.'?

F4 maneder senere fikk landet en ny, borgelig regjering ledet av Jan P. Syse.'*" Allerede
pa nyaret 1990 var Samferdselsdepartementet, né ledet av Lars Gunnar Lie (KrF), i gang med &
utrede tilknytningsform i samarbeid med Televerket.'*' I februar uttalte Televerkets styreformann
Egil Abrahamsen at (j)eg tror vi kan {4 en overgang fra forvaltningsbedrift til selvstendig selskap
i lopet av ett til to ar”."*? Tre maneder senere behandlet Televerkets styre den interne utredningen
Friere stilling for Televerket, og styreflertallet stottet konklusjonen om at statsaksjesselskap var
den mest egnede eierskapsformen.'*® Syse-regjeringen overlevde imidlertid ikke lenge,'** og den
tredje Brundtland-regjeringen var et faktum 3. november 1990.

Ap fremholt under Syse-regjeringen og i valgkampen 1 1989 en klar kritikk av Heyres
planer om delprivatisering av TBK og omorganisering av Televerket til aksjeselskap.
Fagbevegelsen, sarlig Statstjenestemannskartellet, hadde ogsd mobilisert kraftig, og startet et

bredt arbeid for & bevare forvaltningsbedriftene.'*® Da Kjell Opseth ble ny samferdselsminister,

var en av hans forste beslutninger a trekke tilbake sin forgjengers forslag om salg av 49% av

'* Thue 2005, 239.

2 NOU 1989: 5, 19.

"7 Thue 2005, 238-39.

128 Statsforetaksformen erstattet i 1991 statsselskapsformen etter nevnte utredning, NOU 1991: 8, der blant annet
Hermansen satt i utvalget. Denne selskapsformen forutsetter fullt statlig eierskap.

129 Thue 2005, 238-239; NOU 1989:5 ” Om en bedre organisert stat”.

10 Regjeringsskiftet skjedde 16. oktober 1989 etter stortingsvalg. Syse dannet mindretallsregjering bestaende av
Heoyre, Krf og Sp.

! Thue 2005, 240.

2 Dagens Neeringsliv 5.2.1990. ogsa sitert i Thue 2005, 240.

133 Thue 2005, 240; Eilertsen og Stugu 2007, 14-15.

134 Regjeringen ble opplost da Sp bret ut i november 1990 pa grunn av EU-spersmalet.

135 For omtale av tjenestemannsorgansasjonenes respons pa forvaltningspolitikken pd 1980- og 1990-tallet se
Jacobsen 2005, szrlig side 152-97 og 379-442. For LO se Bergh 2009, 393-402, 409-18, 424-25.
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TBK-aksjene.'*® I telemeldingen som Brundtland IIl-regjeringen la frem i september 1991, var
diskusjonen om omgjering av Televerket til aksjeselskap ikke nevnt."’’ Hoyre og Frp la under
debatten 1 april 1992 frem et forslag om omgjering av Televerket til aksjeselskap, men de fikk
ingen stotte."*® Selv med Hermansen i lederstillingen, fikk altsa ikke Televerket gjennomslag for
aksjeselskap i forste omgang.

I juli 1993 opprettholdt Opseth fortsatt sitt offisielle syn om at han hele tiden har vert en
sterk tilhenger av at Televerket skulle vare en forvaltningsbedrift”."** T oktober samme &r
nedsatte regjeringen likevel et statssekreterutvalg med underliggende arbeidsgrupper som skulle
utrede samferdselsbedriftenes tilknytningsform.'*’ Dette var altsa i etterkant av vedtaket om indre
omorganisering til organisasjonsstruktur basert pa resultatenheter. I februar 1994 forelad stats-
sekreteerutvalgets rapport med klare foringer henimot, men uten direkte anbefaling av, aksje-
selskap som organisasjonsform. Den klare anbefalingen av aksjeselskap kom derimot i et
pafelgende brev fra statssekretzerene til statsrad Opseth.'*! T sluttspurten til statssekretzrutvalgets
arbeid hadde Televerkets styre, 1 januar 1994, vedtatt at de ensket selskapsorganisering. Vedtaket
ble riktignok gjort uten stette fra de ansattes representanter. I tillegg til de ansatte og
fagbevegelsen, var det stor motstand mot selskapsorganisering i Aps stortingsgruppe og parti-
organisasjon. '** Senvinteren 1994 stod altsa Televerket, embetsverket og Ap-regjeringen mot fag-
bevegelsen og Aps stortingsgruppe og grasrot i spersmalet om Televerkets tilknytningsform.

Den 6.mai 1994, kun to &r etter 4 ha stemt imot et tilsvarende forslag fra Hoyre og Frp, la
Brundtland IIl-regjering frem en stortingsproposisjon om tilknytningsform for samferdsels-
bedriftene. Der la man opp til & omdanne Televerkets basisorganisasjon til et aksjeselskap.'®
Thue hevder at badde samferdselsminister Opseth og administrerende direkter Hermansen trolig
allerede under utformingen av telemeldingen fra 1991 mente at aksjeselskap var den beste
losningen for Televerket, men at de pa det tidspunktet ikke ansd det som en politisk mulig
losning.'** Han hevder videre at stortingsmeldingen inneholdt flere politiske kompromiss, lagt inn

for 4 bete pa den store motstanden 1 fagbevegelsen og deler av Ap. Dette gjaldt innremmelser 1

%% Thue 2005, 242-47.

137 St. meld. nr 8 (1991-1992) ”Om televirksomheten i Norge”.

138 St.tiende 7.april 1992, 3174.

"** Thue 2005, 251.

140 Utvalget bestod av statssekretaerer fra Finansdepartementet, Administrasjonsdepartementet,
Samferdselsdepartementet, samt Gerd Liv Valla som da var statssekreter ved statsministerens kontor.

! Thue 2005, 253.

"2 Thue 2005, 252-56, blant annet gikk 11 av 14 fylkeslag i Ap imot omgjeringen til aksjeselskap, 11
stortingsrepresentanter stemte ogsa imot pa et internt gruppemete.

'3 St prp. 43 (1993-1994) "Om tilknytningsform for samferdselsbedriftene” og innst. S. 163 (1993-1994).

'** Thue 2005, 245, 251 Thue skriver at Hermansen var tilhenger av forvaltningsbedrift med utvidede fullmakter
1 1989, tilhenger av statsselskap eller statsforetak i 1991 og tilhenger av ordinert aksjeselskap i 1992. Om
Opseth skriver Thue at han selv i ettertid har innremmet at ”han som statsrad svert tidlig skjente at Televerket
burde omgjeres til aksjeselskap” Dette underbygges ogsa med uttalelser fra davaerende departementsrad.
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forhold til ansattes rettigheter, organisering av selskapet utenfor NHO, lovfesting av 100% statlig
eierskap, “Statoil-paragraf” og en videreforing av forvaltningsbedriftsformen for de andre
samferdselsbedriftene NSB og Posten. Under voteringen 1 Stortinget 7.juni 1994 stemte et samlet
Ap sammen med Hoyre, KrF og Frp for 4 omdanne Televerket til statsaksjeselskap.'* 1.
november 1994 ble Televerket omdannet til statsaksjeselskap, og etablert under navnet Telenor

AS fra 1. januar 1995.

Oppsplitting og konserndannelse i telesektoren
Telenor AS var som nevnt fra etableringen av organisert som et konsern. Oppsplitting og
konserndannelse innen telesektoren startet likevel for etableringen av Telenor i 1995. Det forste
skrittet kom med TBK som proveprosjekt i 1983, ettersom man allerede da sekte & skille ut den
konkurranseutsatte delen av Televerkets virksomhet.'*® TBK ble deretter etablert som selvstendig
aksjeselskap ved tredelingen 1 1987/88. Denne formen for oppsplitting, altsa utskilling av deler av
virksomheten 1 selvstendige AS, skulle bli en sentral strategi for Televerket under Tormod
Hermansen. Som et skritt i den store omorganiseringen av Televerket ble Norsk Telekom AS
opprettet i 1993, altsi dret for vedtaket om omdannelse til aksjeselskap.'*’ Dette var en
sammenslutning av Televerkets davarende aksjeselskaper (TBK, Tele Mobil, Tele Pluss og ni
mindre selskaper).'”® Ved etableringen av Telenor 1.1. 1995, da som fusjon mellom Norsk
Telekom AS og Televerket AS, omfattet eierskapet 60 selskaper, hvorav de aller fleste var heleid
av Telenor. 12000 var Telenors eierskapsportefolje okt til over 400 selskaper.'*
Montervirksomheten i Telenor ble skilt ut som eget aksjeselskap i 1997 under navnet
Telenor Installasjon AS. I mars 2000 ble selskapet omdept til Bravida, og i juni samme ar ble det
fusjonert med et svensk selskap og dermed delprivatisert. Bravida ble fra november 2000 ansett
som et “relatert forretningsomrade” i Telenor, montervirksomheten ble altsé ikke ansett som en
kjerneoppgave. Bravida Telecom ble i desember 2004 kjopt av det svenske investeringsselskapet
Altor, og fikk navnet Telavie, mens Bravida IKT ble solgt til Umoe Gruppen.'>® Utskillelsen av
Bravida er blitt ansett som den viktigste i Telenor, men var pa langt naer den eneste. Ner sagt alle
deltjenester som vakthold, kantinedrift, inkasso, kundeservice ble skilt ut.’®' En annen prosess
som definitivt ekte oppsplittingen i telesektoren som helhet, var konkurranseutsettingen og den
tilherende introduksjonen av nye selskaper 1 markedet. Dette behandles senere i dette kapittelet

under Konkurranseutsetting av telemonopolet.

'3 Thue 2005, 254-56.

1 Thue 2005, 282-84, 295.

7 Thue 2005, opererer med to datoer for etablering januar (side 325) og juni (side 295).
8 Thue 2005, 295, 298, 325.

' Thue 2005, 298.

130 Thue 2005, 405-08, Eilertsen og Stugu 2007, 29-34.

5! Eilertsen og Stugu 2007, 38-41.
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En interessant oppsplittingsprosess som ikke forekom innen telesektoren, var et skille
mellom nett og tjenester. Dette ble, som vi skal se, fremhevet som nedvendig for konkurranse
innen de andre to sektorene, mens det ikke var et fremtredende tema innen telesektoren. Thue
skriver at ”(l)ite tyder pd at spersmélet om skille mellom nett og tjenester ble tatt opp i
sammenheng med fristillingen i 1994”."** Det som derimot ble gjennomfort i telesektoren, men

ikke i1 de andre sektorene, var privatisering av hovedkonsernet.

Privatisering av Telenor

Ved etableringen av Telenor var det kun Hoyre og Frp som ensket privatisering.'*® Ap forsikret at
Telenor skulle vaere 100 % statlig eid. Tormod Hermansen ytret ogsé at delprivatisering var lite
sannsynlig. Hermansen behersket imidlertid godt tilpasning til den politiske situasjonen. Han ytret
ikke sitt positive standpunkt til delprivatisering for 1 1996, da ha under et foredrag relanserte den
offentlige debatten om privatisering av Telenor.'**

I 1998 apnet Bondevik I-regjeringen for privatisering av Telenor gjennom bersnotering,
men den kom ikke med konkrete forslag.'> Det var den pafelgende Stoltenberg I-regjeringen som
1 juni 2000, etter f maneder ved kongens bord, la frem forslaget om at staten skulle selge seg ned
til 51 % eierskap i Telenor."*® 1 vedtaket om bersnotering fra 2000 stir folgende om statlig
eierandel: “Regjeringa far fullmakt til & selje staten sine aksjar 1 Telenor AS gjennom ein
kombinasjon av emisjon, og direkte nedsal av staten sine aksjar, men da slik at eigardelen utgjer
minst 51 pst.”"*’ 1 forste omgang solgte staten seg ned til 77,6 % eierskap. Videre nedsalg kom
under Bondevik Il-regjeringen i 2003, da solgte staten seg ned fra 77,6% til 52,3%.'®

I Ap-regjeringens proposisjon var fokuset pa Telenors ve og vel: ”Ei delprivatisering av
og bersnotering av Telenor vil gi selskapet storre forretningsmessig handlefridom og vil difor vere
fordelaktig for selskapet.”'”” Bade Sp og SV hadde stemt imot aksjeselskapet, men det var kun SV
som ikke stemte for delprivatiseringen. Det var imidlertid flere enn Sp som hadde ombestemt seg.
Den tidligere lederen av LO Stat, Terje Moe Gustavsen, som blant annet ledet en streik mot at
Televerket skulle bli aksjeselskap i 1994, var né blitt samferdselsminister og skulle lede Telenor
ut pd bers. Thue mener at "Moe Gustavsen var en av dem som personifiserte overgangen fra den

sosialdemokratiske til den nyliberale orden”.'® Denne péastanden droftes i forklaringskapittelet.

"*2 Thue 2005, 266.

'3 Thue 2005, 347.

134 Thue 2005, 346-47. Thue skriver at Hermansen helt fra starten personlig var positiv til delprivatisering, men
at han av hensyn til den politiske situasjonen, der kun Heyre og Frp stettet dette standpunktet, ventet til 1996
med & lansere debatten og at han utover i 1997 tydeliggjorde sitt standpunkt.

133 St.prp. nr. 33 (1997-1998) Om kapitalutviding i Telenor AS.

136 St.prp. nr. 66 (1999-2000) Om Telenor 14 juni.

" nnst. S. nr. 242 (1999-2000) Innstilling fra Samferdselskomiteen om Telenor.

"8 Eilertsen og Stugu 2007, 88.

1% Thue 2005, 373, sitatet er hentet fra St.prp. nr. 66 (1999-2000).

1% Thue 2005, 373.
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I forbindelse med delprivatiseringen ble eierskapet 1 Telenor flyttet fra Samferdsels-
departementet til Nzringsdepartementet.'® Telenor ASA ble i Stoltenberg Il-regjeringens
eierskapsmelding fra 2006 plassert i eierskapskategori 2 ”Selskaper med forretningsmessige mal

163
(

og nasjonal forankring av hovedkontor”.'®® Staten eide da 53,96 % av aksjene i Telenor.'®* (se

tabell 5.5 for eierskapsmeldingens kategorisering av statlig eierskap per 2006)

Markedsendringer i telesektoren

Telemonopolet var et omfattende monopol som ikke var begrenset til tjenesteleveranser og
netteierskap. Staten eide og kontrollerte alle ledd av telesektorens infrastruktur, til og med pa
apparatsiden hadde Televerket lenge monopol.'® Her skiller telemonopolet seg fra elektrisitets-
monopolet, som var et mer begrenset forsyingsmonopol og der det alltid hadde vert konkurranse
pa apparater. Grensesnittet 1 de to monopolene var altsa ulikt definert. Som nevnt ble Televerkets
monopol formelt fullendt 1 1974. Allerede fra 1960-tallet opplevde derimot Televerket
konkurranse fra det private markedet. Selv om det ikke fantes et privat marked for
telefonapparater i Norge, var det konkurranse fra utlandet, serlig USA, og apparater ble ulovlig
tatt inn i landet. Televerket utstedte ogsa konsesjoner pa “private, konsesjonerte, lukkede
radionett”, en tidlig form for private nett brukt av store bedrifter, transportselskaper og offentlige
virksomheter som politi og elektrisitetsverk. Disse okte sterkt pd 1960-tallet, og 1 1967 fantes det
6500 slike konsesjoner. Mot slutten av 1960-tallet engasjerte Televerket seg ogsa 1 utviklingen av
datakommunikasjon og mobiltelefoni, innen begge teknologier fantes det private nett.

Innen datakommunikasjon foregikk det meste av kommunikasjonen pa bedriftsinterne
nett, mens mobilteknologien tok de private radionettene i bruk. Utviklingen av fellesantenner og
kabel-tv-anlegg fra 1950-tallet, utgjorde ogsa potensiell utfordring av Televerkets monopol-
stilling. Televerket stod altsé i en situasjon der konkurranse var til stede for visse deler av virk-
somheten, selv om man formelt sett hadde fullt telemonopol 1 Norge. Denne situasjonen utviklet

seg gjennom 1960- og 70-4rene, altsd parallelt med en fullfering av det formelle monopolet.'®

Konkurranseutsetting av telemonopolet

Pa 1970-tallet stod dermed Televerket i en svart paradoksal monopolstilling, og som vi har sett
kom da ogsé Televerkets organisasjon og telemonopolet under sterk kritikk utover tiaret. Det er en
allmenn oppfatning at konkurranseutsettingen av Televerket kom med Willoch-regjeringene. Den

politisk styrte konkurranseutsettingen fikk da ogsa sitt ferste gjennomslag i 1980. Men de forste

! Thue 2005, 372.

12 St.meld. nr. 13 (2006-2007), Et aktivt og langsiktig eierskap. Plasseringen av selskap gar frem av
innholdsfortegnelsen. ASA stér for allmennaksjeselskap og betegner store aksjeselskap med mange eiere, og der
allmennheten har tilgang til & kjope aksjer.

19 St.meld. nr. 13 (2006-2007), 89.

' Thue 2005, 30-32.

19 Dette og foregdende avsnitt bygger pa Thue 2005, 71-78.
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konkrete endringene i konkurransesituasjonen kom for Willoch I-regjeringen tiltraddte. 11. juni
1980 behandlet Stortinget saken om & innfere konkurranse pa telefaks. 62 stemmer mot 60 gikk
inn for konkurranse. Neste skritt var etableringen av TBK som proveprosjekt i 1983."'%

Det store politiske gjennomslaget for konkurranse i telesektoren kom med vedtaket om
tredelingen av Televerket i 1985. Denne tredelingen, som altsa ble implementert i 1987/88, var et
viktig ledd i1 konkurranseutsettingen. Dette var fordi opprettelsen av et tilsyn, og dermed skillet
mellom tilsynsrollen og markedsakterrollen til Televerket og TBK, ble ansett som en nedvendig
forutsetning for rettferdig konkurranse. Samtidig med implementeringen av tredelingen mistet
Televerket monopolet pa levering og installasjon av terminaler. Her skulle TBK né konkurrerer
med andre leveranderer. At TBK, som tok seg av de konkurranseutsatte delene av virksomhetene,
fikk en fri stilling som aksjeselskap var ogsa sentralt i reformen.'®’

Det neste viktige skrittet kom med konkurranseutsettingen av mobiltelefoni i 1993, da
Telenor Mobil og det nyetablerte NetCom for ferste gang konkurrerte om & tilby teletjenester. I
1998 ble det dpnet for full konkurranse i telemarkedet, men ifelge Thue var ikke prosessen fullfort
ved avslutningen av hans studie 1 2005. Thues pdstand henger sammen med at Telenor beholdt sin
sterke stilling. '®® Statistikk fra Post- og teletilsynets gjennomgang av markedet for elektronisk
kommunikasjon (ekommarkedet) i 2006 viste klar en utvikling mot flere tjenestetilbydere, men
ogsa at Telenor fortsatt var den totalt dominerende akter i de fleste av ekommarkedene.'® Ser
man péd mobiltelefonmarkedet, hadde Telenor 1 2006 54% av abonnementene, mens den sterkeste
konkurrenten, NetCom, hadde 23%. De neste pa listen var Tele2 og Chess som begge hadde 7-
8%. Telenor og NetCom var de eneste nettoperaterene med henholdsvis 65% og 35% av
markedet.'” Thue omtaler telemarkedet anno 2005 for “duopol med nigd attat”.'”' Den
beskrivelsen stod seg godt ogsa i 2006.

Fremveksten av nye selskaper mad som nevnt sees i sammenheng med apningene av
telemarkedet. Thue beskriver detaljert oppstarten og utviklingen til noen av disse selskapene. En
gjennomgaende tendens ser ut til & veere at minst en konkurrent til Telenor ble etablert for det
aktuelle markedet ble dpnet. Disse selskapene var sentrale aktorer i & fremme sin egen adgang til

markedet, gjerne med henvisning til EU-regelverk.'” Et eksempel pa dette er NetComs rolle i

196 Thue 2005, 198-99, 282-84.

17 Thue 2005, 96-97, 210-19, 272-73; St.prp. nr. 98 (1985-86) Om etableringen av et nytt forvaltningsorgan p
telekommunikasjonsomrddet.

"% Thue 2005, 211, 437-61

199 Post- og teletilsynet 2006, 26-32. Telenor har blant annet 73 % av totalomsetningen for bade privatmarkedet
og bedriftsmarkedet for fasttelefoni. Markedet for privat bredbandstelefoni domineres av Telenor og Telio, som
begge har i overkant av en fjerdedel av markedet, mens resten fordeles pa et stort antall leveranderer. For
bredbandsabonnement har Telenor rundt 50% av markedet, og sterkeste konkurrent, NexGenTel, har rundt 15%.
17 Post- og teletilsynet 2006, 30.

" Thue 2005, 437.

172 Thye 2005, 414-62, NetCom omtales s. 425, tilgang for “virtuelle nettverksoperatorer” omtales s. 440-43,
konkurranse i fastnettet s. 443-44.
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utviklingen av mobilmarkedet. For denne oppgaven er derimot s&rlig konkurransen i fastnettet av
interesse, her var nemlig de sentrale akterene norske energiselskaper, inkludert Statnett, og
Jernbaneverket. Disse hadde fordeler av nasjonal eller regional tilknytning, store sammen-
hengende eiendommer gjennom egen infrastruktur, betydelige erfaringer med telekommunikasjon
og stor grad av ekonomisk soliditet. Jeg skal beskrive denne utviklingen under Oppsplitting og

konserndannelse 1 de to andre sektorene.

Oppsummering av endringene i telesektoren
Problemstillingene for dette kapittelet var hvilke endringer som skjedde, og nar de skjedde. Det
forste knytter seg i denne oppgaven til & underseke hvor langt det komparative rammeverket er
gyldig ved at man finner endring innen de utvalgte dimensjonene. I telesektoren var endringer
innen alle dimensjonene. Innen styringsendringer finner vi indre fristilling, 1 form av tredeling av
sektoren, innfering av mél- og resultatstyring, omorganisering til resultatenheter 1 form av interne
divisjoner og datterselskaper, samt kulturell endring i overgangen fra etat til konsern.
Telesektoren gikk ogsé gjennom alle eierskapsendringene, selskapifisering og konserndannelse
med overgangen fra Televerket til Telenor AS, flere former for oppsplitting, samt delprivatisering
av hovedselskapet. Markedsendringene 1 telesektoren var en kombinasjon av internasjonal
konkurranse og gradvise endringer i nasjonalt lovverk som dpnet markeder og til slutt formell
avvikling av telemonopolet.

Naér det gjelder tidspunkt for endringer, skal jeg ga narmere inn pa dette i kapittel 5. I
denne omgang vil jeg kun nevne noen hovedtrekk. Ser man pa kronologien for endringene i
telesektoren finner man at indre fristilling, mélstyring og endret bedriftskultur kan sies & vere en
forste belge av endringer med gjennomfering hovedsaklig fra midten av 1980-tallet. Forste del av
1990-tallet representerer en andre belge med endringer i form av innfering av resultatenheter,
selskapifisering, opplitting og konserndannelse. 2000-tallet innledes med delprivatiseringen av
Telenor 1 2000. Parallelt med disse endringene ser vi en gradvis konkurranseutsetting av

telesektoren, i form av en skrittvis markedsapning fra inngangen av 1980-tallet.
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3 Endringer i norsk elektrisitetsforsyning 1970 til 2006

Den norske elektrisitetsforsyningen har siden den tidlige utviklingen av systemet vart basert pa
lokale kraftverk med hovedsakelig kommunalt eierskap. Derfor har staten hatt en mer begrenset
rolle i elektrisitetsforsyningen enn i de andre sektorene. Dette kapitelet konsenterer seg likevel om
staten engasjement, ettersom det er temaet for denne oppgaven.

Etter hvert som teknologien for overforing av kraft over sterre avstand utviklet seg, ble de
lokale og regionale systemene koblet sammen. I 1930 kom den forste regionale
samkjoringsorganisasjonen, ' og dermed den forste organiserte samdriften av ulike kraftverk. I
1971 ble de regionale samkjeringsorganisasjonene samlet 1 organisasjonen Samkjeringen av
kraftverkene 1 Norge, kalt Samkjeringen. Dette markerte starten pd den nasjonale drifts- og
koordineringssystemet. Statens engasjement i sektoren var imidlertid fortsatt sterkt begrenset
giennom et desentralisert, offentlig eierskap til produksjonen, og systemet var driftet gjennom
samarbeid mellom kraftselskapene i Samkjeringen. Her skiller utviklingen av et nasjonalt system
for elektrisitetsforsyning seg sterkt fra utviklingen av det nasjonale telesystemet, der staten fra
midten av 1970 hadde full kontroll. Det norske elektrisitetssystemet skiller seg ogsa fra andre
europeiske systemer.'”* Etter andre verdenskrig styrket likevel staten sin stilling ved & bygge ut
produksjons- og overforingskapasitet. Den statlige andelen av elektrisitetsproduksjonen ekte fra
10% i 1945 til 30% i 1965."7 1 tillegg stod staten i stor grad for utbygging av det sakalte
stamlinjenettet, det vil si overferingslinjer, som var en forutsetning for et nasjonalt ssmmenkoblet
system. Staten eide pa midten av 1960-arene 90% av stamlinjenettet.'”®

Siden systemets begynnelse, men sarlig siden utviklingen av samkjeringsorganisasjonene
1 mellomkrigstiden, har det pagétt en debatt om statens rolle i elektrisitetssektoren. De lokale
kraftselskapene sa med skepsis pa statlig inngripen og fremmet ulike samarbeidsformer som

alternativ til statlig engasjement. De ensket altsa en kompensatorisk stat,'”’

noe staten i stor grad
aksepterte. Staten patok seg dermed oppgaven med & tre inn der interessen var lav eller

investeringene svart hoye.'”® At staten fikk en kompensatorisk rolle, vil ikke si at den var passiv i

17 »Samkjeringen av kraftverkene i Norge” ble etablert som en sammensliing av de regionale
samkjoringsorganisasjonene som skrittvis ble etablert etter stiftelsen av Samkjeringen pa Ostlandet i 1932. En
”samkjoering” er en organisasjon bestdende av kraftverk som samarbeider om produksjon, overfering, utbygging,
drift og vedlikehold av felles nettverkslinjer. Samkjering mellom mindre kraftverk blir sett pd som en alternativ
modell til et integrert storselskap eller et sentralstyrt system ettersom man i et elektrisitetssystem er avhengig av
stabil tilfersel av kraft. Stemmene fordeles etter produksjonsomfang.

17 Skjold og Thue 2007, 20: I Frankriket og Storbritannia ble elektrisitetsforsyningen nasjonalisert etter andre
verdenskrig, i Sverige har det statlige selskapet Vattenfall hatt en mye mer dominerende stiling enn Statkraft.

175 Skjold 2006, 20.

7% Ibid.

"7 Begrepet "kompensatorisk stat” brukes ogsa av Sejersted i beskrivelsen av hvordan staten i Norge patok seg
oppgaver som i andre land tilfalt storkapital og storborgerskap, sarlig fra mellomkrigstiden og under den
sosialdemokratiske orden. Sejersted 1993, 183-93.

178 Skjold og Thue 2007, 274-75.
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utviklingen av elektrisitetssystemet. Eksempler pé strategisk statlig engasjement var utviklingen
av samarbeidsorganer som Samkjoringen og Sentralnettsordningen.'” I begge disse var staten en
padriver, men godtok en rolle pa lik linje med de lokale og regionale kraftverkene. Institusjonene
var da ogsa kompromisser mellom statlige prioriteringer og kraftverkenes interesser.'*

Dette kapittelet soker & gi en fremstilling av endringer i statlig engasjement innen norsk
elektrisitetssektor fra 1970 til 2006. Grunnlaget for fremstillingen og strukturen for kapittelet er
det komparative rammeverket som ble fremlagt i kapittel 1 og problemstillingene fremlagt 1

introduksjonen til telekapittelet.

Styringsendringer i statens elektrisitetsforsyning

Ved inngangen til 1970-tallet ble det som nevnt etablert to nye institusjoner utenfor det statlige
rammeverket: Samkjeringen og Sentralnettsordningen. I tillegg etablerte Samkjeringen i 1971 den
sakalte kraftborsen.'®! Selv om kraftborsen var begrenset til omsetning av tilfeldig kraft,'®*
representerte den likevel en institusjonell nyvinning med bruk av markedsmekanismer for
kraftomsetning. Statens innflytelse i dette styringssystemet ble, i trdd med tidligere praksis, aktivt
begrenset pa tross av statens stadig sterre rolle bdde pa produksjons- og overferingssiden.
Begrensningene skjedde blant annet gjennom at Samkjeringen satte et tak for stemmeandeler til
30 %, en ordning innfort for & begrense statens makt.'*

Den statlige delen av energisektoren gjenomgikk allerede 1 1960 en stor omorganisering
da Norges vassdrags- og energivesen (NVE)'®* ble delt i fire direktorater: Administrasjons-
direktoratet, Vassdragsdirektoratet, Elektrisitetsdirektoratet og et direktorat for statskraftverkene,
etter hvert kun omtalt som Statskraftverkene. Argumentene for direktoratsmodellen var mer
selvstendige enheter, felles ledelse, samlet fagmiljo og bedre samarbeid.'® Opprettelse av
direktorater var som nevnt en trendens i statsforvaltningen fra 1950-tallet, begrunnet i behovet for
a avlaste departementene. Omorganiseringen kan sees pd som en form for fristilling, men av en

annen karakter enn det som omtales som indre fristilling i denne oppgaven i og med at

17 Sentralnettsordningen ble etablert for @stlandet i 1959, og ble senere utvidet. Det var en ordning som skulle
sikre utbygging av stamlinjer, samt et enhetlig system for tilgang og bruk av stamlinjenettet.
Sentralnettsordningen bevarte det lokale eierskapet, men innforte enhetlige standarder for utbygging, bruk og
tilgang. Dermed kombinerte denne ordningen sentralisert drift med desentralisert eierskap.

180 For utviklingen av Samkjeringen se Skjold og Thue 2007, 256-73, for utviklingen av Sentralnettsordningen se
Skjold og Thue 2007 193-225.

'81'Skjold og Thue 2007, 350-58 Kraftbersen var et nytt omsetningssystem for tilfeldig kraft. Tidligere var
kraften prissatt av styrene i samkjeringsorganisasjonene pa grunnlag av produksjons- og forbruksprognoser.

'8 Tilfeldig kraft, ogsé kalt overskuddskraft, var kraft som var til overs nar kraftselskapene hadde innfridd sine
leveringsforpliktelser i fastkraftkontraktene.

'8 Skjold og Thue 2007, 272.

18 Skiftet navn i 1998 til Norges vassdrags- og energidirektorat, gar fortsatt under navnet NVE.

185 Skjold 2006, 199-206.
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tilknytningsformen ikke endret karakter etter skjemaet i figur 1.1.'*® Mot slutten av 1960-tallet og
pa 1970-tallet kom det derimot et kritisk sekelys pa den fellesorganiseringen som var formaélet

med direktoratsmodellen.

Indre fristilling av Statskraftverkene
Under debattene om energimeldingene i 1969 og 1975 kom det kritikk mot Statskraftverkenes
stilling. Det ble pastitt Statskraftverkene fikk en fordelaktig behandling i konsesjonssaker
ettersom NVE var et lukket ingenigrfelleskap, og at bukken dermed passet havresekken. I tillegg
til kritikk rettet spesielt mot forholdet mellom NVE og Statskraftverkene, hadde pastandene
forgreininger til en mer prinsipiell kritikk fra de borgerlige partiene om statens dobbeltrolle som
forvalter og markedsaktor. Argumentene for et samlet NVE stod likevel forsatt sterkt ved
inngangen til 1980-tallet, og det var ingen tegn til ytterligere fristilling av Statskraftverkene.'®’

Yngve Nilsen skriver at i etterkant av energimeldingen fra 1979/80,'® okte presset pa
utredninger rundt Statskraftverkenes tilknytningsform.'®® I Statskraftverkene og internt i det
nyopprettede (1978) Olje- og energidepartementet (OED) fantes det sterke krefter som sa med
skepsis pd NVEs daverende organisasjon. Etter debatten om energimeldingen i 1980, nedsatte
Ap-regjeringens olje- og energiminister Arvid Johanson “NVE-utvalget”, som skulle utrede
tilknytningsform og administrasjonsmodell for Statskraftverkene.'*’

Ledelsen 1 Statskraftverkene ensket ytterligere fristilling, men hadde en vanskelig posisjon
1 debatten. Statskraftverkene hadde argumentert hardt imot pastandene om at de fikk fordelaktig
behandling med de tette bandene til NVE. Ettersom “bukken og havresekken” var det mest
sentrale argumentet for fristilling, ville en fristillingsargumentasjon fra Statskraftverkene sin side
undergrave deres troverdighet i dette spersmalet. I tillegg var Statskraftverkene bundet av NVEs
samlede innspill 1 fristillingsspersmaélet, og der hadde Administrasjonsdirektoratet hdnden pa
rattet. Losningen for Statskraftverkene ble konsulentfirmaet Hartmark-Iras.'”' T 1979 engasjerte
direktor 1 Statskraftverkene Sigurd Aalefjer Hartmark-Iras til & utarbeide en rapport om
Statskraftverkenes stilling. Rapporten redefinerte fristillingsspersmalet fra energipolitikk og det
politisk betente rollefordelingsspersmalet til 4 dreie seg om en modernisering og effektivisering

av forvaltningen.'” T tillegg til 4 veie ulike tilknytningsformer opp mot hverandre, brukte

18 Christensen m.fl. (red.) 2002, 34-40 Skriver om utvikling av direktoratenes rolle i perioden 1945-1975, og
skiller saledes dette fra fristillingsprosessene som kommer etter 1975. Direktoratene ble opprettet i en tanke om &
avlaste statsrad og departement for rutinemessige oppgaver.

187 Skjold og Thue 2007, 231-232.

1% St.meld. nr. 54 (1979 — 1980). Nilsen opererer med bade “energimeldingen fra 19797 5.235, og
“energimeldingen fra 19807 s. 230.

'% Nilsen og Thue 2006, 235.

ONOU 1982: 18, Utvalget gir bade under navnet "NVE-utvalget” og ”’Leiro-utvalget”, etter lederen Lars Leiro.
Jeg vil bruke betegnelsen "NVE-utvalget”.

' Skjold og Thue 2007, 232-33.

192 Hartmark-Iras 1979, ”Organisering av en mer frittstaende etat for statens kraftutbygging”.
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Hartmark-Iras mye plass pd behovet for intern omorganisering. Dette var et nytt fokus i en
fristillingsdebatt med forgreininger til 60- og 70-tallet.'"”® Den store utfordringen var, ifolge

Hartmark-Iras, 4 skape en “tidsmessig organisasjonsstruktur”, '**

og de vektla derfor
“sammenlignbare organisasjonsstrukturer” fra privat og offentlig sektor.'*>

NVE-utvalgets utredning forela i juni 1982. De leverte dermed sin innstilling til Willoch I-
regjeringens olje- og energiminister Vidkunn Hveding (H). Utvalget var samlet om behovet for
intern omorganisering, men delt 1 fristillingsspersmélet. Flertallet pd tre ensket videreforing av
direktoratsmodellen, men ensket at Statskraftverkene skulle overta ansvar for personale, juss og
okonomi. Mindretallet pd to var enig i det siste, men mente at man burde gé inn for full fristilling
ved & opprette et statsaksjeselskap. Hovedargumentasjonen fra mindretallet var behovet for et
skille mellom Statskraftverkenes forretning og NVEs forvaltningsansvar,'”® mens flertallet
videreforte argumentasjonen om et samlet fagmilje.'”” En omfattende heringsrunde viste relativt
bred stette til utskillelse av Statskraftverkene, men uenighet om ny organisasjonsform.
Forkjemperne for fortsatt direktoratsmodell fikk stotte fra blant annet arbeidstakerorganisasjonene
YS og LO, samt Administrasjonsdirektoratet 1 NVE, som var blitt foreslatt nedlagt 1 forbindelse
med omorganiseringen.'*®

Verken Vidkunn Hveding eller hans etterfolger i Willoch II-regjeringen, Kare Kristiansen
(KrF), lot seg lamme av uenigheten i utvalget og heringsrunden. Hesten 1983 engasjerte OED
Hartmark-Iras for 4 utarbeide en organisasjonsskisse for Statskraftverkene som selvstendig
virksomhet”.'” Igjen bidro konsulentfirmaet med & dra fokuset mot intern omorganisering
fremfor overordnede spersmél om politisk kontroll, energipolitikk og rollefordeling. Den interne
omorganiseringen ble det sentrale punktet, og dette ble satt i ssmmenheng med Statskraftverkenes

behov for “nedvendig frihet til & endre/tilpasse organisasjonen” **

fungere som selvstendig virksomhet”.?"!

og deres behov for ’a kunne

Da departementene i januar 1984 startet arbeidet med nye organisasjonsmodeller for
Statskraftverkene, oppstod det en interdepartemental kamp mellom Finansdepartementet og OED
om hvor stor frihet Statskraftverkene skulle ha til selv & styre prosessen. OED vant frem med sitt

forsvar for Statskraftverkenes frihet, som ogsd var fremhevet av Hartmark-Iras. Slik fikk

193 Nilsen og Thue 2006, 243.

1% Hartmark-Iras 1979, 3.

19 Hartmark-Iras 1979, 12-13, Av offentlige etater er det Televerket det vises til, ellers nevnes blant annet
svenske Vattenfall, Oslo lysverker og Akergruppen.

YO NOU 1982: 18, 10-11.

TNOU 1982: 18, 62.

1% Nilsen og Thue 2006, 237-38.

1 Hartmark-Iras, 1983 *Vurdering av statskraftverkenes behov for utbygging av funksjoner fa & kunne fungere
som selvstendig virksomhet”.

2 Hartmark-Iras 1983, 2.

21 Hartmark-Iras 1983, 1.
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Statskraftverkene selv kontroll over den videre prosessen.””” Nilsen skriver: ”(a)t
statskraftverkene fikk legge premissene for sin egen omorganisering, betydde startpunktet for
Hartmark-Iras’ storhetstid ved bedriften”.””> Han begrunner dette blant annet med at “(d)et
organisasjonsplottet Hartmark-Iras hadde presentert 1 sin forste rapport fra 1979, [ble] stort sett
stiende ved opprettelsen av Statkraft i 198672

Konsulentfirmaets sentrale rolle, i samspill med Statskraftverkene og OED, er vanskelig a
komme vekk fra. Hartmark-Iras var sentral i & redefinere fristillingsspersmalet vekk fra politisk
betente spearsmal over til en tilsynelatende “teknisk” debatt om behovet for fleksibilitet,
effektivisering og en moderne organisasjon. Dette var trolig avgjerende for 4 lose opp de fastlaste
politiske blokkene i fristillingsdebatten. Stortingsproposisjonen Om endringer i Norges vassdrags
og elektrisitetsvesens organisasjon fra 1985 fokuserte ogsé pa Statskraftverkene som en moderne

bedrift:

Det viktigste tiltaket for a styrke og effektivisere NVE vil etter departementets syn vare & bygge
ut Statskraftverkene slik at det kan virke som en selvstendig og moderne bedrift. (...) En
utskillelse fra NVE vil ytterligere markere den bedriftsmessige side.”

Stortingsmeldingen foreslo at det skulle opprettes et selvstendig styre for Statskraftverkene, som
skulle skilles ut fra NVE og legges direkte under OED. Statsaksjeselskap var fortsatt oppe til
diskusjon, men ble valgt bort med argumentasjonen om at Stortinget fortsatt ville kontrollere
inntektsgrunnlaget til bedriften gjennom fastsettelse av kraftpriser og leveringsvilkédr, og at
Statskraftverkene dermed fortsatt burde finansieres over statsbudsjettet. I tillegg ensket Stortinget
og Willoch Il-regjeringen at Statskraftverkene skulle forbli under statens lennsregulativ for ikke &
skape lennskonkurranse mellom Statskraftverkene og NVE.?*® Energi- og industrikomiteen sluttet
samlet opp om stortingsmeldingen.””’” I stortingsdebatten argumenterte bade olje- og energi-
minister Kare Kristiansen (Krf) og saksordfereren Kjell Opseth (Ap) eksplisitt med effektivitets-
hensyn.?”® Den indre fristillingen av Statskraftverkene ble vedtatt i 1985, og fra 1.1.1986 var
forvaltningsbedriften Statkraft er faktum.

Det er viktig i denne sammenheng & bemerke at den interne omorganiseringen péagikk
parallelt med debatten om tilknytningsform, og at store deler av det nye opplegget for
styringsform og organisasjonsstruktur ikke var ferdig utarbeidet da Stortinget fattet sitt vedtak om

forvaltningsbedriften Statkraft. Den interne omorganiseringen er tema for de to neste delene.

292 Nilsen og Thue 2006, 244; St. prp. nr. 57 (1984-85), 65.

2% Nilsen og Thue 2006, 244.

2% Nilsen og Thue 2006, 246.

295 St prp.nr.57 (1984-1985), 55.

20 St prp. nr. 57 (1984-85), 56-57.

27 St prp. nr. 57 (1984-85); Innst. S. nr. 305 (1984-85).

2% Nilsen og Thue 2006, 239; St. tiende perioden 1984-85, 4741.
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Mal- og resultatstyring i Statkraft

Mal- og resultatstyring ble 1 elektrisitetssektoren innfort som en del av organisasjonsopplegget til
den nye forvaltningsbedriften Statkraft i 1986. Dermed skiller elektrisitetssektoren seg fra tele-
sektoren der mal- og resultatstyring kom som et frittstaende styringstiltak, mens endringer i den
formelle organisasjonen lot vente pd seg. Ved etableringen av Statkraft stod som nevnt
konsulentfirmaet Hartmark-Iras sentralt. Selv om fokuset pa mal- og resultatstyring er tydeligere i
rapporten til OED fra 1983, synes denne styringsformen & ligge som et innebygd premiss i den
sentrale resultatenhetstanken allerede i rapporten til Statskraftverkene skrevet i 1979. Det
fremheves at ekonomistyring og omorganisering til resultatomradder er de sentrale virke-
midlene.”” NVE-utvalget var derimot helt eksplisitte i sine uttalelser om mal- og resultat-
styring.*'° Dette fremheves ogsa nar utvalgets konklusjoner gjentas i stortingsproposisjonen om
omorganiseringen av NVE:

Statskraftverkenes mal er produksjon og overfering av elektrisk kraft til de lavest mulige
kostnader under hensyn til gitte rammebetingelser. Dette generelle mal ma spesifiseres i delmal
som gjenspeiles 1 organisasjonsstrukturen, pa en mate at virksomheten blir maél- og
resultatorientert. *''

I proposisjonen var innfering av MRS og omorganisering til resultatenheter tydelig ansett som to
sider av samme sak: ”Organisasjonen ma vare mal- og resultatorientert 1 sin struktur og i sine
arbeids- og styringsprosesser.”*' Innen elektrisitetssektoren ble altsa koblingen mellom mal- og
resultatstyring og organisering etter resultatenheter gjort eksplisitt fra starten av. Det ser ikke ut til
a ha vert kontrovers rundt fokuset pd mal- og resultatstyring. Endringen i styringsform ble da
heller ikke trukket frem som det sentrale ved omorganiseringen, verken fra tilhengere eller
kritikere. Oppmerksomheten ble heller rettet mot debatten om tilknytningsform, og delvis mot den

strukturelle omorganiseringen til resultatenheter.

Resultatenheter i Statkraft
I ettertid fremstdr den omorganiseringen som fulgte i kjolvannet av fristillingen fra NVE, som
minst like dramatisk som fristillingen i seg selv.”*"* Slik omtaler Nilsen den strukturelle

omorganiseringen som kom med etableringen av Statkraft 1 1986. Statskraftverkene hadde veert

% Hartmark-Iras 1979, 3-4. Det skrives blant annet “at man i dag er lite resultatorientert nedover i
organisasjonen”, videre at “etablering av planleggings- og rapporteringsrutiner (som) er nedvendige for & ha
kontroll og styring med Statskraftverkenes ekonomi pa kort og lang sikt,” og at det mé skapes “policymessige
rammer som de enkelte divisjonene skal arbeide innenfor og kontrollere at disse rammene blir respektert.” Dette,
sammen med det klare fokuset pa omorganisering til resultatenheter, tolker jeg som at mal- og resultatstyring
ligger implisitt som styringssystem allerede i 1979. I rapporten fra 1983 kommer det derimot tydeligere frem
gjennom sitater som: A etablere ensartede skonomiske vurderingsprinsipper og sammenheng mellom
overordnet gskonomisk vurdering og vurdering pé avdelings-/kontorniva.” Hartmark-Iras, 1983, 3.

21" NOU 1982: 18, 10, 62.

21St. prp. nr. 57 (1984-85), 18 (referanse til NVE-utvalgets arbeid).

2128t prp. nr. 57 (1984-85), 22 (referanse til anbefalinger fra NVE-utvalget).

213 Nilsen og Thue 2006, 242.
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organisert etter funksjonsmodell, basert pi tanken om “prosjektrettet totalentreprise”.*'* (se

vedlegg 6 for NVE og Statkraftverkenes per 1982) Statskrafts organisasjonsmodell tok derimot
utgangspunkt i tanken om resultatenheter, 1 form av divisjoner. Dette var kjernepunktet i
Hartmark-Iras sitt organisasjonsopplegg: Vi vil imidlertid bemerke at en effektiv ekonomisk
styring forutsetter at virksomheten er inndelt i hensiktsmessige og klart definerte
resultatomrader.”*'> Konsulentfirmaets innflytelse over prosessen kan, i tillegg til det nevnte tette
forholdet med Statskraftverkene og OED, spores blant annet i det store sammenfallet mellom den
organisasjonsstrukturen som Hartmark-Iras presenterte i 1979 og det forslaget som ble lagt frem 1
stortingsproposisjonen fra 1985.%'° Begge organisasjonskissene baserer seg pa en bedriftsstruktur

med utgangspunkt i resultatenheter.”!”

(se vedlegg 7 — Hartmark-Iras’ skisse for et selvstendig
Statkraft 1979 og vedlegg 8 — Statkrafts nye organisasjon fra 1.1. 1986)

I likhet med de ovrige forslagene 1 proposisjonen ser endringene av den formelle organisa-
sjonen ikke ut til 4 ha veart kontroversiell i Stortinget.”'® Industri- og energikomiteen bemerket
noen forhold knyttet til den nye organiseringen, men dette gikk pé ansvarsforholdet mellom
resultatenhetene, ikke pa organisasjonsmodellen.?"” Stortingsproposisjonen la, i trid med forslaget
fra Hartmark-Iras, opp til en deling i tre resultatenheter: Anlegg, Drift og Plan. I tillegg skulle det
opprettes to sterke staber for Personal/Administrasjon og Okonomi, som skulle overta
arbeidsoppgavene til det tidligere Administrasjonsdirektoratet i NVE.**" Delingen av de to
tidligere tekniske funksjonene i tre resultatenheter, kalt divisjoner, innebar en oppsplitting av den
tradisjonsrike Bygningsavdelingen, en oppsplitting som var kjernen i strategien om “prosjektrettet
totalentreprise”.”*'  Argumentet for 4 dele Bygningsavdelingen i en plandivisjon og en
anleggsdivisjon var at den eksisterende modellen medferte en ”sammenblanding av ansvar for
planoverslag og utferelse som svekker muligheten for effektiv kontroll med ekonomi og
kostnader”.?*? Det var altsi effektivitet og rollesammenblanding som var argumentasjonen for &
splitte Bygningsavdelingen. Det ble henvist til utredningen fra Hartmark-Iras og utredninger fra
Statskraftverkene.”” 1 forslaget 14 det ogsd inne at Anleggsdivisjonen, dvs. entreprenervirk-

somheten, skulle kontrolleres gjennom en fiktiv konkurranse der de skulle komme med anbud til

2% Strategien om prosjektrettet totalentreprise” ble etablert med opprettelsen av Bygningsavdelingen i 1948
med argumentasjon om behovet for en samlet strategi for utbygging.

15 Hartmark-Iras 1983, 9, min understrekning.

216 St prp. nr. 57 (1984-85), 65.

21" Bade Hartmark-Iras-rapportene og stortingsdokumentene omtaler resultatenhetene vekselvis som
“resultatomrader” og “divisjoner”.

¥ Dette begrunnes i at en helhetlig energi- og industrikomité stilt seg bak den interne omorganiseringen.
Komiteen har ingen merknader til forslaget om divisjonering.

2% Innst. S. nr. 305 (1984-85), 5.

220 St prp. nr. 57 (1984-85), 61-67; Nilsen og Thue 2006, 246.

21 Skjold 2006, 62-64.

222 St prp.nr.57 (1984-85), 62.

** Ibid.
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Plandivisjonen, og der dette skulle gi grunnlag for Plandivisjonens kontroll over
Anleggsdivisjonen: “Hensikten er at anleggsdivisjonen skal bli kontrollert av Plandivisjonen pé
samme mate som en privat entreprener.”*** Selv om det verken i Stortinget eller i heringsrunden
ser ut til & ha veert prinsipiell kritikk av divisjonsmodellen,?** kom deler av fagbevegelsen med en
slik  kritikk. Arbeidsmandsforbundet, som var den mest sentrale fagorganisasjonen i
Statskraftverkene/ Statkraft, skal ha wuttalt at divisjonering var “forste skritt i en
privatiseringsprosess” som igjen kunne resultere 1 “en avvikling av anleggsvirksomhet 1
egenregi”.”*® Slike holdninger var ikke & finne i stortingsproposisjonens gjengivelse av
heringsrunden. LO skriver i sitt heringsbrev: ”Spersmélet om den interne omorganiseringen vil
folgelig bli gjenstand for forhandlinger og dreftninger mellom virksomhetens ledelse og
arbeidstakerorganisasjoner i trad med lov- og avtaleverket.”?’ Jeg skal se narmere pa
Anleggsdivisjonens og dermed entreprenervirksomhetens skjebne sendere i dette kapittelet under
Oppslitting og konserndannelse i elektrisitetssektoren.

Nilsen trekker frem at den interne omorganiseringen forte med seg en oppblomstring av
direktortitler, og skriver at dette igjen hang sammen med at divisjonsorganiseringen var motivert
av en skjult lennskamp for lederne. Statskraftverkene onsket egentlig 4 etablere seg som
statsaksjeselskap, blant annet for & fristille dem fra statens lennsregulativ. Statsaksjeselskap ble
som nevnt avvist til fordel for politisk kontroll med kraftpriser, leveringsvilkar og lennsniva i
sektoren. Nilsen hevder at da statsaksjeselskapet ble uaktuelt, ble den interne omorganiseringen
lasningen for & teye statens lennssystem til det ytterste gjennom a oppjustere ledernes titler og
tilherende lonn.?*® Problemstillingene rundt fagforeningenes posisjon og endrede lennsforhold for

ledere kommer jeg tilbake til.

Kulturell endring i elektrisitetsbransjen

Organisasjonskonseptet til Hartmark-Iras bidro til & dra den nyetablerte forvaltningsbedriften
Statskraftverkene i1 retning av mer bedriftstenkning. Dette var ogsé, som vist, et uttalt mal med
omorganiseringen. Her var bdde den formelle fristillingen, innferingen av mal- og resultatstyring
og den interne omorganiseringen viktig. Statkraft skulle bli en “moderne bedrift”.”*” Tanken om &
erstatte  prosjektrettet totalentreprise med en ordning der Plandivisjonen kontrollerte

Anleggsdivisjonen som om det var et privat firma, var ifelge Nilsen et av tilfellene “hvor

2% St prp.nr.57 (1984-85), 65.

¥ Dette baserer seg pa komitéinnstillingen og gjengivelsen av heringsrunden i stortingsproposisjonen. LO
skriver i sitt haringsbrev: ”Spersmalet om den interne omorganiseringen vil folgelig bli gjenstand for
forhandlinger og dreftninger mellom virksomhetens ledelse og arbeidstakerorganisasjoner i trdd med lov- og
avtaleverket.” St.prp.nr.57 (1984-85), 139.

2% Nilsen og Thue, 2006, 246.

227 St.prp.nr.57 (1984-85), 139.

28 Nilsen og Thue 2006, 248-250.

229 St prp.nr.57 (1984-1985), 55.
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organisasjonskartet virkelig buttet imot tunge, kulturelle foringer”.*° Denne omleggingen forte til
at tidligere kollegaer na skulle kontrollere hverandre. Den nye organisasjonsformen fordret ogsa
nyansettelser av personale med eokonomisk-administrativ erfaring fremfor erfaring innen
bransjen.*' Selv om vi finner kulturelle endringer i forbindelse med etableringen av Statkraft i
1986, ser det ut til at fokuset pd endring av bedriftskultur ekte betraktelig med overgangen fra
forvaltningsbedrift til statsforetak i 1992 i etterkant av den nye energiloven i 1991. Etableringen
av statsforetaket og den nye energiloven behandler jeg senere i dette kapittelet under henholdsvis
Selskapifisering og Konkurranseutsetting i elektrisitetssektoren.

Et internt Statkraft-notat fra 2000 omtaler tiden fra 1992 til 1996 som en sentral periode
for kulturell forandring, som “innebar sterk omstilling av virksomheten fra forvaltningskultur til
forretningsorientert kultur”.>** Energiloven og selskapifiseringen av Statkraft endret som vi skal
se hele systemet for omsetting av kraft i Norge. Ved etableringen av Statkraft SF fikk bedriften
klar beskjed om & drive forretning. I vedtektene het det at “Statkraft SF skal drives etter
forretningsmessige prinsipper”.*** Innen kort tid kom ogs en bedriftsvisjon pa plass, og arbeidet
med strategiplaner ble satt i gang.*** Fokuset pa salg og marked ble stadig sterkere som
konsekvens av det nye markedsregimet som energiloven etablerte. Thue skriver at statskraft-
verkenes sjel vandret fra kraftutbygging til marked og fra byggeplass til moterom.**

Det ser derimot ut til at kulturendringen ikke fikk like stort gjennomslag i alle deler av
bedriften. Ifelge en organisasjonskartlegging 1 1993 var det stor kulturforskjell mellom
markedsdivisjonen og regionene, bdde nir det gjaldt identifikasjon med bedriften, forholdet til
fagforeninger, ensket om stabilitet og synet pd belenningssystemer. Dette sé ut til & knytte seg til
ulike prioriteringer mellom produksjon og marked. Da en ny organisasjonsundersegkelse ble
gjennomfort 1 1997, var tilfredsheten og villigheten til endring noe hoyere, men det var fortsatt

klare kulturkonflikter etter tidligere menster.**

Eierskapsendringer i statens elektrisitetsforsyning

Det sterke lokale eierskapet var som nevnt et kjennetegn ved det norske elektrisitetssystemet.
Staten har i Norge aldri veert dominerende eier i kraftproduksjonen. Tiden fra 1970 til 2006 skiller
seg likevel fra den foregdende perioden ved at staten heller ikke gkte sin andel av produksjonen.

Fra 1970 til 2006 forble statens andel av produksjonen liggende stabilt pa rundt 30%.%" P4 tross

2% Nilsen og Thue 2006, 248.

»! Nilsen og Thue 2006, 254-57.

2 Sitatet er hentet fra Nilsen og Thue 2006,307, men refererer til et notat fremlagt i styremete 29.8.2000
”Seknad om utvidelse av foretakskapital og ekt 1dneramme for Statkraft SF”.

> Nilsen og Thue 2006, 301.

% Nilsen og Thue 2006, 306.

> Nilsen og Thue 2006, 308.

2% Nilsen og Thue 2006, 313-18.

7 Nilsen og Thue 2006, 24.
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av stabil produksjonsandel styrket staten sitt eierskap i elektrisitetssektoren. Dette skjedde forst og
fremst gjennom at staten overtok kontrollen og driften av det sentrale stamnettet gjennom
etableringen av Statnett. Parallelt med okt statlig kontroll i sektoren, skjedde store endringer 1
organiseringen av det statlige eierskapet. Den videre fristillingen, selskapifiseringen, ma sies a ha
svekket statens direkte eierskapskontroll i elektrisitetssektoren. Det ser altsd ut til & vare to
parallelle endringer i det statlige eierskapet, der staten okte sitt eierskap, men samtidig svekket

den direkte kontrollen med dette eierskapet.

Selskapifisering: fra forvaltningsbedrift til Statkraft AS og Statnett SF

Indre fristilling av Statskraftverkene kom altsdé pad midten av 1980-tallet, men friheten til
forvaltningsbedriften var fortsatt begrenset av Stortingets og departementets formelle kontroll.**® T
1990 hevdet Statkrafts direktor Gunnar Vatten at ’(d)etaljstyringen av bedriften Statkraft er 1 dag
sterkere enn tilfellet var mens Statkraft fortsatt var et direktorat innen NVE”.**’ Denne
oppfatningen ble ogsa delt av Statskrafts styreleder, Thor Listau.**" Aksjeselskapsmodellen, som
var Statskrafts enske, ble altsa avvist tilfordel for indre fristilling pé grunn av ensket om fortsatt
politisk kontroll. P4 midten av 1980-tallet hadde aksjeselskap eller statsaksjeselskap fa tilhenger i
det politiske landskapet.”*! Den indre fristillingen ble da ogsa foreslitt og gjennomfart under
Willoch sine Hoyre-dominerte regjeringer.

Parallelt med den indre fristillingen av Statkraft hadde det pdgétt en debatt om ny
energilov og restrukturering av kraftbransjen. Et offentlig energilovutvalg leverte i 1985 en
utredning der det foreslo en rasjonalisering og sentralisering av kraftbransjens rundt 450 enheter
til en struktur med fylkesbaserte kraftverk med omkring 20 enheter. Det var en slik planmessig
restrukturering som var utgangspunktet da Brundtland II-regjeringens olje- og energiminister
Arne @ien i april 1989 kom med forslag til ny energilov.>** Samme ar relanserte Hermansen-
utvalget som nevnt debatten om tilknytningsformer, men konkluderte med viderefering av
forvaltningsbedrift for Statkraft, som for de andre forvaltningsbedriftene. Utvalget pnet for
utvidede fullmakter og fremhevet fortsatt satsning pa intern omorganisering og mal- og resultat-
styring, men anbefalte ikke endret tilknytningsform.?* I 1989 14 det alts an til en storstilt og
planmessig restrukturering av kraftsektoren, og videreforing av Statkraft som forvaltningsbedrift.

Brundtland II-regjeringen ble avsatt etter stortingsvalget hesten 1989. Den péfelgende

Syse-regjeringen, med olje- og energiminister Eivind Reiten (Sp) i spissen, kom raskt med et nytt

2% Nilsen og Thue 2006, 258.

% Sitatet er hentet fra Nilsen og Thue 2006, 286. Det stammer fra et foredrag Vatten holdt for Statskrafts styre,
og som var vedlagt styrematepapirene 05. august 1991.

% Nilsen og Thue 2006, 286.

I Nilsen og Thue 2006, 242.

2 Nilsen og Thue 2006, 284.

** NOU 1989: 5, 19, 97.
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forslag til energilov. Denne ble vedtatt i 1991, og apnet, slik jeg altsd skal gd naermere inn pa
senere 1 kapittelet, for den mest gjennomgripende omorganiseringen av statens eierskap i norsk
kraftforsyning. Ved innfering av full konkurranse pé kraftforsyningen skulle markedsmekanismer
styre elektrisitetssektoren.

Reitens energilov tok tilsynelatende ikke stilling til tilknytningsform og organisering av
statens eierskap. Det nye markedsregimet forutsatte likevel store endringer. Energiloven ble lagt
frem 1 1990 og vedtatt i 1991. Det ble dermed Brundtland III-regjeringen som satte den ut i livet,
og som fikk i oppgave a tilpasse eierskapsstrukturene til det nye regimet. Et statssekreterutvalg
gjennomgikk forvaltningsbedriftenes organisasjonsform. Samtidig utredet et annet utvalg, med
blant andre Tormod Hermansen, et forslag til ny lov om statsforetak.*** Forslaget fra Brundtland
III-regjeringen ble en deling av Statkraft i to statsforetak etter ny lov om statsforetak, med ett
produksjonsselskap Statkraft SF og ett nettselskap Statnett SF. Pa tross av streik blant Statskrafts
ansatte og kamp fra ledelsen for & bevare Statkraft samlet, ble utfallet av saken to separate
statsforetak.**> Denne organiseringen tradte i kraft ved inngangen til 1992. Statkraft tapte dermed
kampen om & bevare selskapet samlet, og det fikk heller ikke i denne gangen oppfylt sitt enske om
aksjeselskap. Ifelge stortingsproposisjonen om den nye statsforetaksloven var statsforetaksformen
”en organisasjonsform som ligger mellom forvaltningsbedriftsformen og statsaksjeselskaps-

modellen.”?*

Skillet mellom statsforetak og statsaksjeselskap var ifelge proposisjonen
statsforetakets rolle som et sektorpolitisk redskap og statens ansvar for at foretakskreditorene far
dekning.”**" Blant annet var statsforetakets styre palagt & forelegge saker av spesiell betydning for

8 Vi ser likevel at ved overgangen fra forvaltningsbedrift til

departementet for vedtak i saken.
statsforetak ble den sentrale grensen mellom forvaltning og selskapsorganisering krysset.

Statkraft ble viderefort som statsforetak i 12 &r. Men i 1. januar 2002 ble eierskapet
overfort fra OED til Nerings- og handelsdepartementet, og i Bondevik II-regjeringens eierskaps-
melding fra 2002 ble det varslet at Statkraft skulle omdannes til aksjeselskap. Statkraft SF ble 1.
oktober 2004 omorganisert til aksjeselskap. Vedtaket fikk flertall med Frps stotte til Bondevik II-
regjeringens forslag. Opposisjonens kommentarer i n@ringskomiteens innstilling var krasse, og

fokuserte sarlig pa at aksjeselskapsformen apnet for delprivatisering: ’(D)ette viser at formélet

med omorganiseringa ikke bare handler om ny selskapsform. (...) Proposisjonen etterlater ikke tvil

2 NOU 1991: 8; Skjold og Thue 2007, 484-90; Thue 1996, 115-119; Nilsen og Thue 2006, 284-97.

** Thue 1996, 117.

246 Ot.prp.nr. 32 (1990-91), 3.

7 Ot.prp.nr. 32 (1990-91), 4.

¥ Ibid. I eierskapsmeldingen fra 2006 stir det pa side 17 derimot at *(s)tatsforetakene er for alle praktiske
formal regulert pa samme méate som statsaksjeselskap” Om dette er et uttrykk for at det hele tiden har vaert
minimale forskjeller pa de to selskapsformene, eller om det tyder pé en tilneerming mellom statsforetaket og
statsaksjeselskapets styringsform har jeg ikke hatt anledning til & ga naermere inn pa.
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om at delprivatisering av Statkraft vil kunne bli utfallet.”*** Eierskapet ble organisert slik at alle
Statkraft-aksjene var eid av et rent eierselskap, kalt Statkraft SF, som igjen var 100 % eid av
staten ved Nerings- og handelsdepartementet.”™® Statkraft AS ble i Stoltenberg Il-regjeringens
klassifisering av statlig eierskap plassert i kategori 3 ”’Selskaper med forretningsmessige méal og
andre spesifikt definerte mal”.>' (se tabell 5.5)

Nér det gjelder etableringen av Statnett SF, sa 1a et skille mellom nettfunksjonen og
produksjonsfunksjonen som et forslag allerede i energilovsproposisjonen:

Drift av sentralnettet vil bli en sentral faktor i utformingen av et effektivt kraftmarked. (...) Det er
mye som taler for at sentralnettet ber organiseres som egen enhet, uavhengig av selskaper som
konkurrerer pa markedet.”**>

Hvordan en slik “enhet uavhengig av selskaper som konkurrerer pa markedet” skulle utformes var
det derimot ikke tatt stilling til. Dermed ble det maktkamp mellom Statkraft og Samkjeringen om
hvem som skulle ha ansvaret, ettersom de var henholdsvis storeier og driftsansvarlig for
sentralnettet. Konflikten mellom Samkjeringen og staten, ved Statkraft, var som nevnt ikke ny,
men den toppet seg mot slutten av 1980-tallet. Statkraft eide da 85% av sentralnettet, en tredjedel
av produksjonsapparatet og stod for halvparten av bruken av sentralnettet.”>® Konfliktene okte
ogsé rundt Statskrafts monopol pa utenlandshandel, Samkjeringens ambisjoner om utviklingen av
et datasystem for drift og koordinering av det samlede norske kraftsystem og forslaget om
restrukturering av kraftbransjen.”* Samkjoringens talsmenn mente at de var best skikket til 4 ha
kontroll over det nasjonale nettet og de nye markedsmekanismene som energiloven la opp til, og
henviste blant annet til deres erfaringer med kraftbersen.*>

Forslaget om etablering av Statnett SF utfordret Samkjeringens posisjon ytterligere. Under
debatten i Stortinget, var det knyttet stor spenning til hvem som skulle tillegges ansvaret for
driften i det nye systemet. Samkjeringens skjebne ble beseglet av en uventet allianse mellom
Brundtland IlI-regjeringen og Frp. Overraskende stottet Frp regjeringens forslag om & la Statnett
overta drift av statens andel i sentralnettet. Thue antyder at Frps stemmegivning kan tilskrives
Carl 1. Hagens skepsis til kraftbransjens sterke lobbyorganisasjoner som ivret for Samkjeringen
som driftsansvarlig.**® Nar Statnett skulle drifte sine 85% av sentralnettet, var det ikke lenger rom

for Samkjeringen. 1. januar 1993 ble Samkjeringens funksjoner og personell overdratt til Statnett.

2 Innst. S. nr. 248 (2003-2004), 3-4.

% Nilsen og Thue 2006, 372-73.

1St meld. nr. 13 (2006-2007).

22 Ot.prp. nr. 43 (1989-90), 21.

3 Skjold og Thue 2007, 458.

% Skjold og Thue 2007, 457-67.

235 Skjold og Thue 2007, 483-85, Benum 1998, 128 omtaler statsforetaket som en mellomting mellom
aksjeselskap og forvaltningsbedrift.

%6 Skjold og Thue 2007, 492.
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Deretter ble Statnett Marked AS ble skilt ut som datterselskap for & imetekomme kravene fra
kraftbransjen om et skille mellom eier av nettet og markedsfunksjonen.*’

Det var 1 perioden ikke politisk aktuelt &8 omdanne Statnett til aksjeselskap, selv om saken
ble utredet. Statnett SF ble i eierskapsmeldingen fra 2006 plassert i kategori 4 Selskaper med
sektorpolitiske mal”.>*® (se tabell 5.5) Lars Thue kaller Statnett for “et ektefodt barn av energi-
loven”.”® Organiseringen hadde likevel rotter til tiden for Energiloven, og hang sammen med
utviklingen bade i energisektoren og en bredere stremning for et skille mellom infrastrukturenes
nettfunksjoner og deres tjenesteproduksjon. Denne stromningen er ekstra interessant i denne
oppgaven ettersom den vurdering om neytralitet 1 netteierskapet som 14 til grunn for delingen av

Statkraft (og NSB), ikke ble lagt til grunn i telesektoren der Telenor fikk eierskapet til nettverket.

Oppsplitting og konserndannelse i elektrisitetssektoren

Det forste skrittet 1 retning oppsplitting og konserndannelse 1 elektrisitetssektoren var delingen av
Statkraft 1 1992. Kraftbransjen hadde allerede et mangfold av selskaper, s nar kraftregimet ble
endret fra samarbeid til konkurranse, var allerede et mangfold av selskaper pa plass. I den videre
prosessen ble det dermed konkurranseutsetting og deretter salg av deler av virksomheten i
Statkraft og Statnett som stod sentralt. I 2006 var bade Statkraft AS og Statnett SF hel- eller
deleiere i flere datterselskaper, og var i s& mate fullverdige konsern.”®® Det er utenfor denne
oppgavens rekkevidde & se pa hele konsernutviklingen. Jeg skal derfor kun ta for meg skjebnen til
entreprenervirksomheten 1 de to selskapene, samt kommentere energibedriftenes engasjement 1
telesektoren.

Allerede ved etableringen av Statskraft som forvaltningsbedrift, var det som tidligere
nevnt en diskusjon om bruk av anbud pa entreprenervirksomheten, organisert i Anleggs-
divisjonen. Utskillelse av entreprenervirksomheten hadde derfor lenge veart aktuelt, og var en del
av utredningen som 14 til grunn for etableringen av Statkraft SF i 1992.?°! Plandivisjonen og
Anleggsdivisjonen ble forst slatt sammen igjen til én resultatenhet: Teknologi og utbygging.
Denne enheten ble allerede i 1993 skilt ut som to heleide datterselskaper: Statkraft Anlegg AS og
Statkraft Engineering AS. Statkraft Anlegg ble solgt i 2001. Statkraft Engeneering AS kjopte i
perioden 1997-2000 opp aksjene i Grener Holding AS, og ble hetende Statkraft Grener AS.
Statkraft solgte i 2003 alle sine aksjer til Sveriges storste konsulentfirma SWECO.>®

7 Skjold og Thue 2007, 492-93, Thue 1996, 124.

2% St meld. nr. 13 (2006-2007); Nilsen og Thue 2006, 99-102; Skjold og Thue 2007, 125-27.

2% Skjold og Thue 2007, 497.

2% Statnett, var delt i sju divisjoner og hadde fem datterselskaper eller tilknyttede selskaper, mens Statkraft var
delt i fire forretningsomrader; Produksjon og Marked, Ny energi, Regionale selskaper og Finansielle
investeringer, hvorav alle hadde datterselskaper. St.meld. nr. 13 (2006-2007), Statkraft: 99-102, Statnett: 125-27.
> Thue 1996, 116.

262 Nilsen og Thue 2006, 309.

45



Prosessen tok noe lengre tid 1 Statnett, der utskillelsen av Statnett Entreprener AS kom 1
etterkant av en rapport fra konsulentfirmaet ECON, Effektiviteten i sentralnettet. Det skal
riktignok bemerkes at ECON-rapporten kom 1 1997, og at Statnett allerede i 1996 skilte ut
transportdelen av bedriften i Statnett Rederi AS.?*® Statnett Rederi AS endret navn til Statnett
Transport og ble innlemmet i Statnett Entreprener AS i 2002. Statnett solgte s& i 2003 Statnett
Entreprenor.”®* Det skulle altsa vise seg at Arbeidsmandsforbundet fikk rett i sin pastand om at
entreprenervirksomheten ville bli privatisert, og det bade 1 Statskraft og Statnett. Ifelge Thue ble
en rekke andre oppgaver ogsa skilt ut fra Statnett i de folgende drene, “alt fra gulvvask og
snemaking til utbygging og vedlikehold”.?®.

Energibedriftenes engasjement i telesektoren startet som en konflikt over bedriftsinterne
telenettverk. Det var Oslo Lysverker som gikk i front, og deres utgangspunkt var stor misneye
med Televerkets tilbud til Oslo kommune pa 1980-tallet. De samarbeidet derfor med TBK om &
lage et bedriftsinternt nett for hele Oslo kommune. Dette prosjektet kom i konflikt med Televerket
ettersom det interne nettet krysset Televerkets monopollinjer. Televerket fikk prinsipielt medhold,
men arbeidet fortsatte under stilltiende aksept. Oslo kommune, Oslo Lysverk og TBK forskjov
saledes de regulatoriske grensene i teleloven, men dette var bare starten.”®® Etter liberalisering av
energisektoren 1 1991 og selskapifiseringen 1 elektrisitetsbransjen, etablerte flere av
energibedriftene egne resultatenheter for teletjenester. I 1994 startet et prosjekt for etablering av et
felles kommersielt teleselskap med utgangspunkt i1 energibedriftenes infrastruktur. Statnett var 1
utgangspunktet skeptisk, men kom raskt med. Etter uenighet om strategien, ble resultatet to
energisammenslutninger med to ulike forretningsideer innen telesektoren, ElTele og Enitel. Enitel
ble i 2001 kjopt opp av BaneTele, et selskap som var skilt ut fra Jernbaneverket og som skulle
levere teletjenester med utgangspunkt i jernbanens fiberoptikknett. ElTele var en allianse med
ulike regionale selskaper som alle etter hvert ble kjopt opp av andre, i hovedsak utenlandske,
selskaper.”®” T 2003 ble si Bredbandsalliansen stiftet av ulike regionale energiselskap, og i 2005
valgte den Tormod Hermansen som styreleder. Hans viktigste oppgave var & sikre Bredbéands-
alliansen eierskap til det som opprinnelig var NSBs teleinfrastruktur, da eid av BaneTele.”*® Da
Bredbandsalliansen 1 2006 fikk kjope 50% av BaneTele, gikk Hermansen inn som styreleder i

269

BaneTele. Sa vidt jeg har forstitt, fortsatte Hermansen samtidig som styreleder i

263 Skjold og Thue 2007, 520-22. Her forklares begge utskillelsene med ECON-rapporten, noe som er
overraskende ettersom rapporten ikke kom for i 1997, og farste utskillelse skjedde i 1996.

24 hitp://www.statnett.no/no/Om-Statnett/Statnetts-historie/ (10.11.2009).

%% Skjold og Thue 2007, 521-22.

*% Thue 2005, 453-55.

*7 Thue 2005, 456-60.

2% Eiere i Bredbandsalliansen er BBK (Bergenshalveens Kommunale Kraftselskap), Agder Energi, Eidsiva
Energi, Troms Energi, Lyse Energi og Nord-Trendelag Elektrisitetsverk, Thue 2005, 460.

2 NTB 16. november 2006.
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Bredbandsalliansen. Denne utviklingen viser hvordan det med oppsplittings- og konsern-
dannelsesprosessene skjedde en konvergens mellom de tre sektorene innen satsning pa leveranse
av teletjenester. Jeg folger denne konvergensen videre opp i neste kapittel under Oppsplitting og

konserndannelse i jernbanesektoren, da serlig utviklingen av BaneTele.

Privatisering av Statkraft AS

I tillegg til privatisering av deler av virksomheten gjennom oppsplitting, ble det pa 2000-tallet
diskutert om man skulle delprivatisere Statkraft AS gjennom bersnotering. Delprivatisering var
lansert allerede av generaldirektor Aalefjeer 1 1969, og var séledes ikke en ny tanke. Bondevik II-
regjeringen apnet for delprivatisering i forbindelse med omdannelsen til aksjeselskap i 2002: ”Det
vil bli tatt initiativ til & omdanne selskapet til aksjeselskap. Regjeringen vil vare apen for
industrielle losninger der Statkraft inngar, og der staten ikke lenger vil vaere eneeier.”?’’ 1 forkant
av dette hadde ogsa konsulentfirmaect ECON kommet med en anbefaling av privatisering.”’' 1
Stortingets muntlig sperretime 7. mai 2003, stilte Inge Ryan (SV) spersmal til neringsminister
Ansgar Gabrielsen (H) om det foreld planer om & delprivatisere Statkraft. Ministeren svar tyder pa

at det var politisk vilje, men at det ikke foreld konkrete planer:

Det ligger i Stortingets hender bdde om man vil omgjere det til et AS og om man siden vil lage
en Statoil-modell med en eventuell delprivatisering. (..) Vi har sagt at det kan vere aktuelt med
industrielle akterer sammen med Statkraft. Vi har ogsa sagt at vi ser det som naturlig at privat
kapita127i2 storre grad kommer inn i et slikt selskap i den grad man skal ekspandere utenfor
Norge,

Det ble ikke noe salg av Statkraft-aksjer under Bondevik II-regjeringen. I 2005 kom Stoltenberg
II-regjeringen, som i sin regjeringserklaring stadfestet ”at Statkraft beholdes som et heleid statlig
selskap”.?”® Denne politikken ble bekreftet i regjeringens eierskapsmelding i 2006. Privatisering
av Statnett har ikke veaert aktuell politikk for noen regjering. Bondevik II-regjeringen var ogsa klar

pa dette i sin eierskapsmelding: ”"Regjeringen vurderer det som viktig at staten eier Statnett.”*"*

Markedsendringer i elektrisitetssektoren

Tradisjonelt har den norske elektrisitetsforsyningen som vist vert eid av lokale kraftverk og
driftet gjennom samkjering. Eierskapet og kontrollen har dermed i all hovedsak vart offentlig,
dog ikke statlig, og med noen unntak i form av industribedrifter med privat kraftproduksjon til
eget forbruk. Etableringen av den nasjonale Samkjeringen, Sentralnettsordning og kraftbersen ved
inngangen til 1970-tallet var som nevnt viktige markerer for innledningen til den nasjonale epoke

1 elektrisitetssektoren. Kraftbersen, som var det forste innslaget av markedsmekanismer i

2% St. meld. nr. 22 (2001-2002), 125.
! Dagens Neeringsliv 09. januar 2001.
72 St tiende 7.mai 2003, 2742-43.

3 Soria Moria-erklaringen 2005, 23.
27 St.meld. nr. 22 (2001-2002), 129.
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sektoren, omfattet ved etableringen kun tilfeldig kraft. Omsetningen péd kraftbersen tilsvarte
omtrent 10% av produksjonen. Hovedregelen var at kraftverkene skulle oppfylle sine
leveringsforpliktelser gjennom egen produksjon eller langsiktige fastkraftkontrakter.””” Vi kan

derfor ikke snakke om et storre kraftmarked for implementeringen av en ny energilov i 1991.

Konkurranseutsetting i elektrisitetssektoren

Konkurranseutsettingen i den norske elektrisitetssektoren kan deles i to prosesser: innfering av
konkurranse pa leveranse av kraft og konkurranseutsetting av deler av driften. Det siste av disse
har jeg omtalt under Oppsplitting og konserndannelse i elektrisitetssektoren tidligere 1 kapittelet,
sa her skal vi konsentrere oss om den forste. Konkurranse og markedsmekanismer var altsd ikke
nytt i kraftbransjen, men Energiloven av 1991 ma likevel sies & ha vert det totale gjennombrudd
for markedstenkningen 1 elektrisitetssektoren. Davarende NVE-direkter Erling Diesen har omtalt
Energiloven som en revolusjon,?’® og Edgeir Benum skriver folgende om Energiloven i bind 12
av Aschehougs norgeshistorie:

Norge fikk med ett slag Europas mest konkurranseorienterte elektrisitetspolitikk. Landet der
offentlig kontroll over kraftressurssene helt siden tidlig i arhundret hadde vert ansett som sa
viktig for samfunnet, var blitt et “foregangsland” i kraftliberalisme.*’’

At endringen kom ved ett slag” er vel noe av en overdrivelse, for som vi skal se var det prosesser
1 markedsvennlig retning i gang for energiloven ble vedtatt. Men at det var en bra og voldsom
endring er det liten tvil om. Energiloven ble som tidligere nevnt vedtatt i 1990 etter forslag fra
olje- og energiminister Eivind Reiten (Sp), som satt i posten under Syse-regjeringen korte periode
(16.0ktober 1989 til 2.november 1990). Loven ble lojalt fulgt opp av den etterfolgende
Brundtland IlI-regjeringen, pa tross av at Brundtland Il-regjeringen i1 1989 hadde lagt fram et
forslag til energilov som skisserte en betraktelig mindre markedsvennlig utvikling innen sektoren.
Lars Thue omtaler Energiloven, sammen med den pafelgende etableringen av Statkraft SF og
Statnett SF, som “markedsreformen”, og ser disse endringene i tett sammenheng.?’® Det er skrevet
mye om denne markedsreformen,””” men med oppgavens begrensninger ma jeg her noye meg
med en gjennomgang av tingenes forlep og noen antydninger om bakteppet.

Thue fremhever to parallelle prosesser i forkant av Energiloven: utviklingen i kraft-
balansen og et mer méalbevisst arbeid for & endre kraftregimets institusjonelle og lovbaserte

ordninger i markedsorientert retning”.”* NVE og Statskraft sine prognoser for kraftbalansen var

23 Nilsen og Thue 2006, 278.

76 Uttalelsen stammer fra 1992, og er sitert bade i Benum 2005, 183 og Thue 1996, 87.

7" Benum 2005, 183.

*7 Thue 1996, 15.

" For diskusjon rundt markedsreformen innen elektrisitetsforsyningen se: Thue 1996; Thue 1993; Midttun
1995; Skjold og Thue 2007, 479-493; Nilsen og Thue 2006, 277; Seip 2003, 71-75; Mydske, Claes og Lie (red.)
2007, 129-13.

2% Nilsen og Thue 2006, 282.
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grunnlaget for den planorienterte utbyggingen innen den statlige elektrisitetsforsyningen. Pa
midten av 1980-tallet ble det fra flere hold rettet kritikk mot prognoser om et fremtidig
underskudd pa kraft.?®' En debatt om prognosene for kraftbalansen ble utlost da konsulentfirmaet
Energidata i 1988 lanserte en rapport som hevdet at det frem mot 1990 heller 1a an til et stort
kraftoverskudd. Konsulentfirmaet kritiserte ogsa omsetningssystemet for a fore til et overutbygd
kraftsystem.?®> Det kan vere verdt 4 merke seg at bide prognosene for, og den faktiske
kraftbalansen, avhang av et mangfold faktorer. Samtidig varierte ogsd forstdelsen av hvilken
kraftbalanse som var hensiktmessig etter hvilke malsettinger som ble lagt til grunn.”® Debatten
om prognosene faller utenfor denne oppgaven, men nar det gjaldt den faktiske kraftbalansen
skulle Energidata fa rett. Mot slutten av 1980-tallet var det overskudd i kraftbalansen, og Statkraft
fikk store problemer med 4 fi avsetning pa overskuddskraften.”* Det store overskuddet forte til at
prisene pa tilfeldig kraft ble betraktelig lavere enn prisene pa den kontrakts- og prognosebaserte
fastkraften. Dette bidro til at kraftverk med underskudd pa sine leveringsforpliktelser sokte a
dekke dette gjennom 4 kjepe tilfeldig kraft fremfor dyrere fastkraftavtaler. Dette var en utfordring
for det etablerte fastkraftsystemet. Samtidig utfordret det halvstatlige Hydro Energi det radende
regimet ytterligere ved, som forste aktor, 4 kjope, selge og markedsfere fastkraftavtaler.”® Hydro
overtok lokale fastkraftavtaler, noe som forte til at de tidligere innehaverne av disse avtalene fikk
store kraftoverskudd. Dette resulterte i ytterligere opphopning av overskuddskraft.?*®

Davarende direktor 1 Hydro Energi, Eivind Reiten, ma sies & vare en av hovedstrategene
bak markedsreformen i den norske elektrisitetssektoren. Han var altsd bade en pionér i markedet
og forslagsstiller til den nye energiloven som Olje- og energiminister. Thue beskriver imidlertid et
storre miljo bak arbeidet for markedsreform. Her var konsulentene i Energidata sentrale aktorer,
sammen med et fremvoksende ekonommiljo med representanter bade i Statkraft, forskning,
konsulentfirmaer og med sterk forankring i Finansdepartementet og OED. I tillegg til et generelt
paradigmeskifte med mer markedsfokus i1 dette fagekonomiske miljeet, finnes noen navngitte
akterer som spilte en s&rlig sentral rolle: Einar Hope, ekonom ved Senter for anvendt forskning
ved Norges Handelshoyskole 1 Bergen, Arne Oien, gkonom og olje- og energiminister i
Brundtland II-regjeringen, og Tormod Hermansen, okonom i ulike sentrale roller.”*’ Med

henblikk pd de to sistnevntes sterke tilknytning til Ap, er det manglende gjennomslaget for

2! Nilsen og Thue 2006, 271.

2 Nilsen og Thue 2006, 273-75.

3 Gjennomgang av forskjellene mellom de tradisjonelle prognosene og Energidatas prognoser finnes i Nilsen
og Thue 2006, 271-277.

¥ Nilsen og Thue 2006, 276.

% St.meld.nr.13 (2006-2007), 86. Staten fikk aksjemajoritet i Hydro i 1871 og bevarte denne frem til 1999, fra
da hadde staten 43, 82 % av aksjene.

% Nilsen og Thue 2006, 277-78.

27 Nilsen og Thue 2006, 282-84; Skjold og Thue 2007, 446; 481, Benum 2005, 183.
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markedstenkningen 1 Brundtland II-regjeringens forslag til energilov 1 1989 heller overraskende.
Thue begrunner tilbakeholdenheten med sterk motstand i Aps stortingsgruppe.>**

Allerede et halvt ar etter vedtaket om energiloven, kom OED med anbefalinger om
videreutvikling av kraftmarkedet: et fritt nordisk og europeisk kraftmarked er ut fra samfunns-
okonomiske vurderinger det beste alternativet for Norge”.*’ 1 1996 kom etableringen av en felles
svensk-norsk kraftbers, Nordpool. Fullferingen av den nordiske kraftbersen skjedde gjennom
integrasjonen av Ost-Danmark 1 2000. Videreutviklingen og harmoniseringen av det nordiske
markedet var imidlertid ikke avsluttet i 2006, og i dette arbeidet identifiserer Skjold og Thue
Statnett, de store elektrisitetsprodusentene i det nordiske markedet og konsulentfirmaet ECON

som sentrale aktorer,>%

Oppsummering av endringene i elektrisitetssektoren

Problemstillingene for dette kapittelet var de samme som 1 det forrige kapittelet om telesektoren,
altsd hvilke endringer som skjedde, og ndr de skjedde. For den statlige delen av
elektrisitetssektoren finner vi endringer innen alle dimensjonene i rammeverket, bortsett fra
privatisering av hovedselskapene. Styringsendringene i elektrisitetssektoren kom 1i sterre grad enn
1 telesektoren samtidig. Ved den indre fristillingen, altsd etableringen av Statkraft som forvalt-
ningsbedrift, innforte man samtidig mél- og resultatstyring, og man omorganiserte til en struktur
basert pd resultatenheter. Unntaket i1 styringsendringene var bedriftskulturen, som ikke kom 1
fokus for etter selskapifiseringen. Eierskapsendringene 1 elektrisitetssektoren var altsa
selskapifisering gjennom opprettelsen av Statkraft SF og Statnett SF, flere oppsplittingsprosesser.
Konserndannelsen kom serlig gjennom utvikling av Statkraft SF. Statkraft ble da ogsa fra 2004
aksjeselskap. Markedsendringene i elektrisitetssektoren var sterkt knyttet til Energiloven, men
som vist var markedsmekanismer i bruk allerede fra 1971.

Nér det gjelder tidspunkt for endringer, vil dette komme mer konkret frem 1 kapittel 5.
Hovedtrekkene var at endringene i elektrisitetssektoren kom 1 to belger. Den forste knyttet til
etableringen av Statkraft som forvaltningsbedrift i 1986, mens den andre belgen knytter seg til
Energiloven fra 1991 og den etterfolgende restruktureringen av det statlige eierskapet. Det kunne
ha kommet en tredje belge, i forbindelse med omdanningen av Statkraft til aksjeselskap ettersom
ble det apnet for delprivatisering, men dette ble altsd ikke gjennomfert. I komparasjonskapittelet,
kapittel 5, vil jeg gd& nermere inn pd bdde forskjeller 1 faktiske endringer og variasjon 1
giennomforingstidspunkt. Neste kapittel konsentrerer seg derimot om endringene innen

jernbanesektoren.

% Nilsen og Thue 2006, 284; Thue 1996, 107-115.
% K onklusjon fra arbeidsgruppe nedsatt av OED, sitatet er hentet fra Skjold og Thue 2007, 560.
% Skjold og Thue 2007, 608-12, sitat fra side 608-9.
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4 Endringer i norsk jernbane 1970-2006

Etter noen forsgk med aksjeselskap og samfinansiering av jernbaner, ble Norges Statsbaner (NSB)
etablert 1 1883. Siden den tid har jernbaneutbygging og drift i Norge i all hovedsak vert drevet av

s‘[aten.291

Gjennom hele etterkrigstiden har belger med jernbaneentusiasme kommet og gétt, men
bortsett fra Gardermobanen har det ikke vert bygget nye jernbanelinjer i Norge siden andre
verdenskrig.?*? Tvert imot har den norske jernbanen blitt bygget ned med avvikling av sidespor,
stoppesteder og hele traseer. Jernbanens utvikling 1 etterkrigstiden ma forstds i sammenheng med
de store endringene innen det brede transportmarkedet med sterk vekst i bil-, buss- og
flytrafikken. Denne konkurransen fikk, som vi skal se, bade konsekvenser for jernbanens
godstrafikk og persontrafikk. P4 tross av den sterke konkurransen i transportsektoren, stod NSBs
monopol lenge sterkt. Monopol kan for jernbanen forstds pé ulike mater. Den snevreste
forstaelsen knytter seg til at kun ett selskap leverer transporttjenester pa jernbanenettet, men staten
regulerte ogsd 1 stor grad potensielt konkurrerende trafikk, som parallellkjorende ekspressbusser
og parallelle flyruter slik at jernbanen 1 noen tilfeller ble gitt et utvidet transportmonopol pa visse
strekninger. Selv i 2006 kan NSB beskrives som jernbanemonopolist pa persontrafikk i Norge,
ettersom NSB vant anbudet pd den ene linjen som har vert forsekt konkurranseutsatt. For
godstrafikken og det utvidede transportmarkedet utviklet situasjonen seg derimot noe annerledes,
og pa disse omrddene var det i aller hoyeste grad konkurranse i 2006. Selv om NSB i perioden
bevarte sitt persontrafikkmonopol pé jernbanen, og staten bevarte fullt eierskap 1 NSB, har bade
styringen av sektoren og eierskapet gjennomgétt store endringer i perioden sammen med den
endrete markedssituasjonen.

Gulowsen skriver at ”(s)persmélet om a gi forvaltningsbedriftene en mer selvstendig
stilling og skille dem fra statsbudsjettet ble et gjennomgangstema i mellomkrigstiden”.?”?
Styringsformen og eierskapet i NSB kom igjen pa dagsordenen i 1961, med oppnevnelsen av
”Komiteen til behandling av Statsbanenes organisasjonsform m.v.” Der ble det lagt frem tre ulike
modeller for eierskap: utvidelse av fullmaktene innenfor rammen av forvaltningsbedriften,
etablering av statsaksjeselskap under egen sarlov eller omgjering til aksjeselskap.”’* Disse
modellene representerer spennet i debatten om tilknytningsform for jernbanen.

Selv om Ryggvik og Gulowsen hevder at ”(s)iste halvdel av 1960-tallet representerte pa
mange mater et regimeskifte i jernbanepolitikken”,?®> har jeg valgt 4 sette 1970 som start pa
periodiseringen ogsd for jernbanen. Bruddet som Ryggvik og Gulowsen refererer, innehar flere

elementer: utredninger rundt NSBs styringssystem, en borgelig regjering tiltrddte i 1965 og

#! Gulowsen 2008, 181-84.

2 Gulowsen og Ryggvik 2004, 73.

3 Gulowsen og Ryggvik 2004, 346. Se Bergh 2004, 315-41 for tidlig debatten om fristilling.
2% Gulowsen og Ryggvik 2004, 346-47.

% Gulowsen og Ryggvik 2004, 243.
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Robert Nordén ble utnevnt som jernbanedirektor 1 1968. Den forste konkrete endringen 1 statlig
engasjement i jernbanen skjedde likevel ikke for 1973, med etableringen av aksjeselskapet
Linjegods AS. Dette kan imidlertid skrives tilbake til en prosess som startet med Nordén-
komiteens arbeid fra 1964 til 1967. Nar jeg likevel har valgt 1970, er begrunnelsen tredelt: For det
forste kom ikke de faktiske endringene for pd 1970-tallet. For andre kan Linjegodssaken sies a
vaere en tidlig parentes eller et frempek ettersom den ikke fikk innvirkning pa resten av NSB, og
for det tredje tar denne oppgaven utgangspunkt i 1970-tallet som en generell brytningstid. Jeg vil
komme tilbake til Linjegods AS ved flere anledninger fordi det representerer den forste endringen
1 statens engasjement i jernbanen, men fokuset i dette kapittelet er utviklingen innen NSB.

Strukturen og grunnlaget for dette kapittelet er som for de to foregaende.

Styringsendringer i jernbanesektoren

Etter at styringssporsmaélet kom pé dagsorden pa starten av 1960-tallet, endret Stortinget 1 1968
NSBs styringsinstruks, som da hadde statt s & si uendret siden 1938. Dette var kun en
omorganisering av toppstrukturen i NSB og fikk sma konsekvenser for den politiske styringen.
Gulowsen skriver dessuten at “’(d)enne endringen fortonet seg mer vesentlig pad papiret enn i
virkeligheten”.?*® T tillegg til den stadig pagiende diskusjonen om tilknytningsform, ble det fra
midten av 1960-tallet ogséd gjennomfert et mangfold av utredninger om forholdet mellom NSBs
stortingspélagte samfunnsoppgaver og ekonomiske resultat, men ingen av disse fikk praktisk
betydning for organiseringen av jernbanen.”’ Vi ser altsi at det ikke manglet diskusjon rundt
styringen av NSB, men det kom fa endringer for 1980-tallet. Som vi skal se, kan mange av
styringsendringene i jernbanesektoren spores tilbake til et organisasjonsprosjekt som ble satt i
gang i 1982, kalt BO-prosjektet.””® Dette prosjektet var en del av et bevisst endringsprogram satt i
gang av NSBs ledelse. Samtidig som NSBs ledelse inntok en aktiv holdning til omorganisering,

ser det ut til at det politiske miljoet ogsé var blitt mer dpent for endring.

Indre fristilling av NSB
Det forekom egentlig aldri noen indre fristilling av NSB i form av endret tilknytningsform innen
staten. Spersmaélet var som nevnt stadig oppe til diskusjon uten at endringer ble gjennomfert. NSB
fikk forst i 1996 endret tilknytningsform og gikk da direkte fra forvaltningsbedrift til selskaps-
form. Dette blir behandlet senere i kapittelet under Selskapifisering av NSB.

Derimot gjennomgikk NSB en avgjerende styringsmessig endring for 1996 i form av
endret ekonomisk styringssystem. Denne endringen kan defineres som en form for indre

fristilling. 1 1985 utnevnte Samferdselsdepartementet et utvalg for & utrede NSBs ekonomiske

¢ Gulowsen og Ryggvik 2004, 347.
7 Gulowsen og Ryggvik 2004, 346-48.
2% BO stér for Bedriftsorganisasjon.
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styringssystem. Etter utredningen fra Killi-utvalget®”

vedtok Stortinget 1 1988 & innfore et nytt
styringssystem for jernbanen, dette ble satt 1 verk fra 1.1.1990. Den styringsmessige endringen
bestod 1 & innfere et regnskapsmessig skille mellom jernbanens infrastrukturdel (hovedsakelig
jernbanenettet) og dens tjenestedelen (trafikkselskapet NSB). Slik mente man & ha laget et klarere
skille mellom bedriftsekonomiske prioriteringer hos NSB, og jernbanens bredere samfunns-
messige rolle som infrastruktur. NSB ble gitt en friere rolle til & foreta bedriftsmessige
beslutninger for tjenesteselskapets regnskapsdel, mens myndighetene skulle ha mer direkte ansvar
for infrastrukturdelen av jernbanen.’” Innferingen av dette ekonomiske styringssystemet kan sees
pa som en form for indre fristilling 1 og med at man trakk et klarere ekonomisk og styringsmessig
skille mellom forvaltningsmessige og forretningsmessige deler av virksomheten. NSBs ledelse
fikk dermed okt frihet til & foreta bedriftsmessige prioriteringer for trafikkdelen.

Gulowsen hevder at Killi-utvalget ble nedsatt for & komme EF i forkjepet, ettersom det i
1985 ble vedtatt en hvitebok om utvidelse av det indre marked og at et jernbanedirektiv samtidig
var pé trappene 1 EF. Han knytter videre Killi-utvalgets gjennomslag, pa tross av mange likheter
til tidligere utredinger, til hoyrevind og Hermansen-utvalgets utredning.’®' For meg fremstar det
som relativt klart at det nye ekonomiske styringssystemet ogsd md knyttes til de andre
styringsmessige endringene som parallelt forgikk innen NSB, nemlig innfering av maél- og
resultatstyring og omorganisering til resultatenheter. Det var kombinasjonen av innfering av méal-
og resultatstyring, omorganisering til resultatenheter og innferingen av et regnskaps- og
styringsmessig skille mellom tjenestedel og infrastrukturdel som samlet skulle gi NSB storre
bedriftsokonomisk effektivitet og ledelsen okt frihet. Denne koblingen kommer klart frem blant

annet i Killi-utvalgets utredning.

Mal- og resultatstyring i NSB
Killi-utvalget utredning hadde et eget kapittel om maél- og resultatstyring under navnet “Endret
syn pa styringsprinsipper i offentlig forvaltning”, hvor det blant annet viser til endringene i
Televerket. MRS 14 som forutsetning for det nye ekonomiske styringssystemet. NSB skulle styres
etter overordnede mal, ikke etter en stram styringsinstruks som tidligere.***

1 1982 igangsatte ledelsen i NSB et bedriftsorganisasjonsprosjekt, kalt BO-prosjektet, som
synes & vare opphavet til mal- og resultatstyring i NSB.?”> BO-prosjektet var et satsningsprogram

for & styrke produktiviteten og eke effektiviteten i1 organisasjonen. For bistand og praktisk

9 Killi-utvalget (1985-87) var ledet av Steinar Killi, davaerende ekspedisjonssjef i Samferdselsdepartementet,
som hadde lang fartstid i ulike deler av transportsektoren, blant annet ved Transportekonomisk Institutt, og i
1999 ble jernbanedirektor. Gulowsen og Ryggvik 2004, 460. Utvalgets rapport var NOU 1987: 5 Nyt
okonomisk system for jernbanen.

3% Gulowsen og Ryggvik 2004, 348-50.

0 Tbid.

2’ NOU 1987:5, 37-41.

3% Gulowsen og Ryggvik, 2004, 351.
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tilrettelegging leide NSB inn konsulentfirmaet Hartmark-Iras.*** Det ser ut til at mal- og resultat-
styring fra starten av ble ansett som en sentral del av prosjektet. Allerede i en uttalelse fra styret i
NSB, fra april 1982 ble “klarere og sterkere resultatorientering” etablert som et av maélene for
prosjektet.’” Dette fikk ogsd raskt politisk forankring, og var sentralt i effektiviserings- og
produktivitetsstrategien 1 Willoch I-regjeringens stortingsmelding Om jernbanens drift og
investeringer fram til 1990 som kom i 1983. Stortingsmeldingen kopierte tidvis direkte fra NSB-
styrets uttalelse fra april 1982 om resultatorientering. Uttalelsen ble ogsd vedlagt i1 sin helhet til
stortingsmeldingen.**® 1 februar 1984 kom en tilleggsmelding om samferdsel, etter en utvidelse av
Willoch-regjeringen fra ren Hoyre-regjering til samarbeidsregjering mellom Hoyre, Krf og Sp.
Denne uttrykte ingen uenighet om mal- og resultatstyring, men pekte pa at malene matte ta
utgangspunkt i “samfunnsekonomiske vurderinger”.*"’

Stortingsmeldingen om nytt styringssystem, som ble fremmet av Brundtland II-
regjeringen, var ogsa klar pd at malstyring var et sentralt virkemiddel i1 det nye styringssystemet:
”Den styringsmodell som foreslds har som mal & etablere storre grad av mélstyring fra
overordnede politiske myndigheters side og nedtoning av virkemiddelstyringen.”**® Ifolge
stortingsmeldingen var ogsé (a)lle heringsinstansene [er] positive til at det legges opp til ekt grad
av mélstyring og mindre grad av detaljstyring og styring av virkemidler”.**” Det ser altsa ut til at
mal- og resultatstyring hadde svert bred forankring innen jernbanesektoren.

Mal- og resultatstyring er ikke szrlig fremtredende 1 Gulowsens fremstilling av
omorganiseringen pa 1980-tallet, selv om han omtaler BO-prosjeket. Gulowsen skriver blant
annet at BO-prosjektet var utgangspunktet da NSB 1 januar 1984 lanserte de sdkalte RPD-
prinsippene. RPD star for resultatorientering, produktretting og delegering.’'® Resultatorientering
ma her forstds som det samme som mal- og resultatstyring. Delegering knyttes ogsa til en
overgang fra regelstyring til mal- og resultatstyring, der man skal delegere méal og resultatansvar
fremfor 4 detaljstyre ansatte gjennom regler og instrukser.’’' Produktretting gjenspeiler en
omstrukturering av den formelle organisasjonen med utgangspunkt 1 sluttproduktene. En
produktrettet organisasjonsstruktur faller, som beskrevet i kapittel 1, under samlebetegnelsen

resultatenheter.

3% Ibid. Dette var ifolge Gulowsen og Ryggvik det forste konsulentfirmaet som fikk innpass i NSB.

305 Uttalelse fra NSBs styre 20.april 1982, referert fra St.meld. nr. 84 (1982-83) Om jernbanens drift og
investeringer frem til 1990, 84.

3% St meld. nr. 84 (1982-83) Om jernbanens drift og investeringer frem til 1990, 40-42.

397 St.meld. nr. 44 (1983-84) Tilleggsmelding til St.meld. nr. 84 (1982-83), 4.

3% St.meld. nr. 34 (1987-88) Om nytt styringssystem for Norges Statsbaner, 5.

3% St.meld. nr. 34 (1987-88), 26, under “Hovedtrekk fra horingsuttalelsene” heringen av NOU 1987: 5.
319 Gulowsen og Ryggvik 2004, 351.

31 St.meld. nr. 84 (1982-83), 83.
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Resultatenheter i NSB

Organisasjonsendringene i retning av resultatenheter i NSB startet med et kompromiss i Willoch
[I-regjeringen. Under den forste Willoch-regjeringen ble det foreslatt at NSBs reisebyra og bildrift
skulle skilles ut som uavhengige aksjeselskap.’'> Kompromisset i den andre Willoch-regjeringen

ble at virksomhetene skulle bli etablert som egne resultatenheter.’'?

Dette er et eksempel pa den
koblingen som finnes mellom opprettelse av resultatenheter og oppsplitting av en bedrift.

Gulowsen skriver om RPD-prinspippene at ’(d)isse prinsippene ble lagt til grunn for en
organisasjonsendring fra mars 1987”.>'* Produktrettingens neste skritt, etter resultatenheter for
reisebyra og bildrift, kom da NSB fra 1.mars 1987 la ned driftsavdelingen og salgsavdelingen, og
etablerte nye resultatenheter for gods, persontrafikk og bane.’'> Denne omorganiseringen rorte
imidlertid ikke ved den tradisjonelle distriktsorganiseringen som var hovedstrukturen i NSB, der
var inndelt i geografiske distrikter og funksjonsavdelinger.*'®

En omorganisering av denne strukturen ville by pa store utfordringer for NSBs ledelse.
For som det stdr 1 Gulowsen og Ryggvik: ”(d)istriktsorganisasjonen var dypt rotfestet og var
grunnfjellet som hele jernbanekulturen hvilte pa.”*'” Tore Lindholt har da ogsa i ettertid omtalt
divisjonering, altsd en full omorganisering av NSB etter prinsipp om resultatenheter, som en
“kjettersk tanke”.’'® Lindholt visste nok hva han snakket om. Han var jernbanedirekter i NSB fra
1978, hadde to perioder som fungerende generaldirekter og var i tillegg leder av BO-prosjektet.*"
Lindholt péstar da ogsa i sin bok Avsporing — Kampen om NSB fra 1990 at divisjonering var en
idé som kom opp pa et ledermote i mars 1988.°*° Dette er en pastand som Gulowsen delvis
gjentar, **' men som ikke ser ut til & stemme. Omorganisering til resultatenheter og mulighet for
divisjonering var nemlig aktuelt helt fra oppstarten av BO-prosjektet. Allerede 1 uttalelsen fra
NSB-styret i april 1982 ble dette lansert:

(D)et (vil) blir vurdert om det i storre grad er mulig & etablere egne resultatenheter (profit-centra
0.l.) innenfor de ulike virksomhetsomrdder. Det vil ogsd bli vurdert om det vil vere

312 St meld.nr. 84 (1982-83), 47.

313 St.meld.nr. 44 (1983-84), 4.

3% Gulowsen og Ryggvik 2004, 351.

315 St.meld.nr.54 (1988-89) Norsk jernbaneplan 1990-1993, 25, Gulowsen og Ryggvik 2004, 351.

316 Jeg har dessverre ikke funnet noen illustrasjon over denne organisasjonsstrukturen, verken i
stortingsmeldinger, NOUer eller i Jernbanen i Norge.

317 Gulowsen og Ryggvik 2004, 352.

>'® Lindholt 1990, 74.

3% Gulowsen og Ryggvik 2004, 351-53, 362, 369. Lindholt var aktuell til stillingen som generaldirekter to
ganger, men ble begge ganger vraket til fordel for eksternt rekrutterte ledere. Forst i 1988, da Kjeld Rimberg ble
ansatt og deretter i 1990 da NSB ansatte Kristian Rambjer. Begge ansettelsene var omstridte.

320 Lindholt 1990,74; Gulowsen og Ryggvik 2004, 353.

32! Gulowsen og Ryggvik 2004, 353.
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hensiktsmessig & gjennomfere mer utstrakt divisjonering, dvs. en klarere produktretting av
organisasjonen.

Disse ideene ble gjentatt i stortingsmeldingen fra Willoch I-regjeringen mai 1983. Her ble ikke
divisjonering eller resultatenheter eksplisitt nevnt, men ble heller omtalt som “klarere produkt-
retting av organisasjonen”.”” Hvorfor Lindholt ikke ensket 4 koble divisjoneringstanken til BO-
prosjektet, avdekker ikke denne oppgaven. Det ber nok likevel nevnes her at Lindholts bok kan
leses som et forsvarsskrift, utgitt {4 maneder etter at han ble vraket som generaldirektor. Kristian
Rambjer som fikk stillingen fremfor Lindholt, var kjent som en hard bedriftsleder og gikk etter
sin tid i Den norske Creditbank under navnet “Rambo” Rambjer pd grunn av sin omorgan-

iseringsiver og drastiske kostnadskutt.***

Det er mulig at Lindholt gjennom & tone ned sin rolle i
divisjoneringsplanene eonsker & distansere seg fra Rambjor og fremstd som en samlende
jernbanemann. Et samtidig avisoppslag i Dagens Neringsliv hevder likevel at konsernledelsen
med Lindholt i spissen hele tiden hadde arbeidet for divisjonering.**®

I tillegg til at divisjonering var lansert allerede i 1982, startet som vist produktrettingen 1
NSB allerede i mars 1987 med etableringen av resultatenheter for godstrafikk, persontrafikk og
togdrift, altsd et helt ar for Lindholt hevder at divisjonsideen kom opp.*** Om disse resultat-
enhetene ikke var fullverdige divisjoner, var de i alle fall resultatenheter utformet i trdd med
tanken om produktretting. Nar NSBs styre 1 april 1982 blant annet skrev “divisjonering, dvs. en
klarere produktretting av organisasjonen”,*>” ma man kunne si at produktretting, divisjonering og
resultatenheter fremstar som ulike merkelapper pd samme konsept.

Omorganiseringen i 1987 rorte altsa ikke ved den distriktsbaserte grunnstrukturen, men
var kun en omstrukturering av funksjonsavdelingene sentralt til resultatenheter. Likevel fikk NSB
etter dette en hybridorganisasjon med en kombinasjon av resultatenheter og distriktsorganisering.
Dette skapte problemer for det nye styringssystemet med en gjennomfert mal- og
resultatstyring.**® 1 kapittel 1 redegjorde jeg for hvordan organisering basert pa geografi eller
funksjoner sees i kontrast til en organisering som tar utgangpunkt i marked og produkter. NSB
hadde dermed ved inngangen til 1988 styringsprinsipper basert pa resultatorientering, produkt-

retting og delegering, men en organisasjon som bare delvis var tilpasset disse prinsippene. |

322 Uttalelse fra NSBs styre 20.april 1982, referert fra St.meld.nr. 84 (1982-83), 83.

323 St.meld.nr. 84 (1982-83), 41.

324 "Rambo”-navnet pi Rambjer er en gjenganger i samtidens medier, se blant annet Dagens Neeringsliv
28.6.1990 og Aftenposten 28.9.1990 For omtale av Rambjers tid i DnC, se Lie 1996, 265.

323 Dagens Nearingsliv 18.juni 1988, 5.

326 Disse endringene blir i Willoch II-regjeringens tilleggsmelding for jernbanen (St.meld.nr.54 (1988-89), 25,
omtalt som produktretting av organisasjonen.

327 Uttalelse fra NSBs styre 20.april 1982, referert fra St.meld.nr. 84 (1982-83), 83.

328 St.meld.nr.54 (1988-89), 25.
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praksis var derfor organisasjonen strukturert og styrt etter to parallelle styringssystemer, og mange
matte forholde seg til to sjefer, en i distriktsledelsen og en i produktledelsen.**’

Det er all grunn til & tro at en mer gjennomfert produktretting og resultatorientering av den
formelle organisasjonen var bakgrunnen for at det omtalte ledermeotet i mars 1988 ensket & utrede
divisjonering av NSB. Ideen var kontroversiell, men den var altsé ikke ny i 1988. En utredning
som styret bestilte, viste at en omlegging til divisjonsorganisering av selskapet ville kunne
redusere administrasjonskostnadene med 100 millioner kroner.™® Dessverre oppgir hverken
Lindholt eller Gulowsen hvem som utferte denne utredningen. Dette hadde vert interessant
ettersom utredningen koblet divisjonering direkte til effektivisering, pd liknende méte som
Harmark-Iras gjorde i elektrisitetssektoren. Saken om divisjonering ble lagt frem p& NSBs
styremote 16. juni 1988, og fikk stette av fire mot to stemmer. Noe overraskende var det de
borgelige representantene som stemte i mot, mens fagforeningsrepresentantene stottet forslaget. ™'
Gulowsen skriver at en av grunnene til at reformen ikke mette motstand, kan vare at
organisasjonen var overmoden for reform.>** Stetten fra fagbevegelsen kan ogsi henge sammen
med loftet om at ingen skulle bli sagt opp som felge av omleggingen, og at innsparingene 1
bemanning skulle skje gjennom naturlig avgang.** Det kan ogsa tenkes at stemmegivningen hang
sammen med at andre alternativer var vurdert, for eksempel aksjeselskapsorganisering av
resultatenhetene i trdd med tankene fra Willoch I-regjeringen. Dessverre gir ikke mitt materiale
svar pd en slik pastand. Etter endring i NSBs forvaltningsinstruks gjennom en Kongelig
resolusjon den 9.desember, ble divisjonering vedtatt i styret, og fra 1.1.1989 var NSB organisert
med divisjoner for persontrafikk, godstrafikk, bane, materiell, eiendommer, biltrafikk, reisebyraer
og engineering. (se vedlegg 9 - NSBs nye organisasjon fra 1.1. 1990)

Gulowsen skriver: 71 ettertid fremstér divisjonering som en av de viktigste milepaler i
NSBs etterkrigshistorie.”*** At det var omorganiseringen til divisjoner som var den faktiske
organisatoriske milepalen, dette ser ut til & veere en riktig observasjon. Jeg vil likevel hevde at
BO-prosjektet, innferingen av RPD-prinsippene og det nye styringssystemet med vekt pd mél- og
resultatstyring var et sentralt grunnlag for & foreta endringer i den formelle organisasjonen. I alle
omtaler av BO-prosjektet jeg har vert borti ligger omorganisering til resultatenheter som en
sentral del av konseptet. I stortingsmeldingen fra 1988 skrives det ogsa at ”(o)vergangen til en

mer markedsrettet virksomhet krever ogsd endrede holdninger internt i bedriften”.**> For NSBs

%% Ryggvik og Gulowsen 2004, 353; St.meld.nr.54 (1988-89), 25.
30 Gulowsen og Ryggvik 2004, 353; Lindholt 1990, 77.

3! Lindholt 1990, 81.

332 Gulowsen og Ryggvik 2004, 355.

333 St.meld.nr. 54 (1988-89), 25.

34 Gulowsen og Ryggvik 2004, 355.

335 St.meld.nr. 54 (1988-89), 25.
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tilfelle ser det altsd ut til at indre fristilling, mal- og resultatstyring og omorganisering til

resultatenheter ogsd hang tett sammen med en strategi for kulturell endring 1 bedriften.

Kulturelle endringer i jernbanesektoren

De bedriftskulturelle endringene ser ogsa ut til & kunne fores tilbake til BO-prosjektet, og dets
fokus pa produktretting og resultatorientering. Tore Lindholt, som mé regnes som NSBs hoved-
strateg 1 dette, skrev 1 1990 at ’det nye organisasjons- og styringssystemet forutsatte endringer 1
den tradisjonspregede bedriftskulturen.”**® Dette styrker argumentet om at kulturell endring var et
viktig ledd i den store omorganiseringen av NSB. Lindholt skriver videre at

en storre grad av markedsorientering (ble) tilstrebet, mens den sterke drifts- og produksjons-
orienteringen som historisk var et fremtredende trekk ved bedriftskulturen, ble tonet ned.**’

Ser man dette sitatet i sammenheng med senere uttalelser i Lindholts bok om distrikts-
administrasjonens sterke rolle i NSB, gir det troverdighet til de samtidige pastandene fra Dagens
Neringsliv, og 1 denne oppgaven, om at Lindholt hele tiden s& pa restrukturering av
organisasjonen til resultatenheter som et sentralt ledd i omorganiseringene.® Ved omorgani-
seringen ble da ogséd mange av de tidligere distriktssjefene, som ofte var internt rekruttert, byttet
ut med “’profesjonelle ledere” med ekonomisk-administrativ utdanning. Divisjoneringen og den
pafelgende rekrutteringspolitikken ma derfor sees pa som et av de mest konkrete tiltakene i
overgangen til bedriftskultur: ut med jernbaneskolerte ledere, inn med “profesjonelle ledere”.
Rekrutteringspolitikken trekkes da ogsa frem av Gulowsen. Hans fokus er pa inntaket av
okonomer, tidvis omtalt som ”blaruss”, og péd den omfattende konsulentbruken i NSB fra 1980-
tallet. Han hevder at det kan vere villedende a legge for mye 1 “egkonom-inntoget”, men at det er
relativt klart at mange av de nye lederne hadde et annet syn badde pa jernbanen og péa
organisasjonsprinsipper enn de lederne som hadde gétt gradene innen jernbanen.’* I tillegg var
bruken av eksterne konsulenter definitivt bemerkelsesverdig innen jernbanen. Feor samarbeidet
med Hartmark-Iras om BO-prosjektet var NSB som oftest selvforsynt med kompetanse. I en
tidrsperiode fram til 1992 kom derimot konsulentbruken tilsynelatende helt ut av kontroll. Dette
til den grad at riksrevisjonen 1 1992 gjennomforte et ekstraordinzrt revisjonsprosjekt som munnet

ut i en sterk kritikk mot NSBs bruk av konsulenter.**

3 Lindholt 1990, 11.

7 Lindholt 1990, 71-72.

3% Sitatene jeg referer til fra Lindholts bok er blant annet ”Distriktsadministrasjonen var ikke bare en del av
organisasjonskartet, men en del av selve bedriftskulturen.” s. 74 og "Mellom hovedadministrasjonen og
distriktene hadde det ogsa etter hvert utviklet seg et visst rivaliseringsforhold.” s. 75.

3% Gulowsen og Ryggvik 2004, 357-58.

%0 Gulowsen og Ryggvik 2004, 359-62.
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Pé 1990-tallet fikk sarlig oppsplittingen av persontrafikken 1 merkevaresatsningene Puls,
Agenda og Signatur, med tilherende ulike uniformer og oppfordring om lojalitet til merkevaren
fremfor NSB, store folger for bedriftskulturen. ”Ord som produkter, resultater og merkevarer
fortrengte gamle, innarbeidede begreper som tjeneste, etatsfelleskap og korpsand,” heter det hos
Gulowsen og Ryggvik.**! Ryggvik ser ssmmenhenger mellom de stadige omorganiseringene, den
omfattende oppsplittingen og det han omtaler som at “korpsanden utandet”.*** Jernbanesektoren
var en enhetlig etat med et samlet jernbanekorps frem til Linjegodsutskillelsen 1 1973.
Linjegodssaken var det forste leddet 1 oppsplittingen av jernbanesektoren, men utskillelsen fikk
ikke sa@rlig omfattende virkning for resten av sektoren. Mot slutten av 1980-tallet og gjennom
hele 1990-tallet gjennomgikk derimot jernbanen enorme endringer. Den tidligere sa enhetlige
etaten NSB fremstod mot slutten av 1990-arene som tredelt, produktrettet, oppsplittet og merke-
varefokusert. Denne satsningen var sa ekstrem i sin oppsplitting at den ble reversert fa ar senere,

men kanskje var dette det endelige statet for restene av korpsénd 1 NSB?

Eierskapsendringer i jernbanesektoren

Omfanget av statlig eierskap i norsk jernbane var relativt konstant i hele perioden fra 1970 til
2006, med tilnermet fullt statlig eierskap. Organiseringen av eierskapet gjennomgikk derimot
store endringer. Den interne omorganiseringen til et divisjonsdelt NSB var nok en milepzl, men
tredelingen av jernbanen som kom med selskapifiseringen 1 1996 fortjener nok ogsd den
merkelappen. I etterkant kom ogsa de raske og omfattende prosessene med oppsplitting og

konserndannelse som Ryggvik fremhever som sentrale for nedbrytingen av korpsanden i NSB.

Selskapifisering av NSB
Debatten rundt NSBs tilknytningsform kan som nevnt fores langt tilbake, men av tre grunner er
det naturlig & sette et skille ved 1989: Hermansen-utvalget leverte sin utredning. Det ble
regjeringsskifte etter valget og den nye Heyre-dominerte Syse-regjeringen tiltradte. I tillegg
relanserte administrerende direktor i NSB, Kjeld Rimberg, ideen om NSB som statsaksjeselskap.
Det var vanskelighetene med & si opp ansatte under Tjenestemannsloven, som fikk
Rimberg til 4 foresla at dette kunne loses ved at NSB ble omdannet til statsaksjeselskap.’® T
februar 1990 gikk Rimberg av med begrunnelsen at NSB ble pélagt krav om balanse i1 regn-
skapene som var uforenlig med den manglende friheten ledelsen hadde innen som forvaltnings-
bedriftsformen. Han mente at NSB matte bli statsaksjeselskap blant annet for & omgé Tjeneste-

mannslovens strenge oppsigelsesvern. To méaneder sendere sendte Samferdselsdepartementet, da

under ledelse av Lars Gunnar Lie (KrF), en foresporsel til NSBs styre om & vurdere alternativer til

3! Gulowsen og Ryggvik 2004, 381.
2 Gulowsen og Ryggvik 2004, 379-81.
%3 Gulowsen og Ryggvik 2004, 363.
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den gjeldende tilnytningsform.*** Hermansen-utvalget hadde i 1989 konkludert med at NSB burde
fortsette som forvaltningsbedrift med utvidede fullmakter,** men med Rimbergs avgang og ny
regjering ble debatten om statsaksjeselskapet relansert. Debatten om NSB raste fra slutten av
1980-tallet, og var preget av utskiftninger i regjering og NSB. I NSB forte ansettelsesprosessene
rundt Kjeld Rimberg som administrerende direktor i 1988, Arne Rettedal som styreleder i 1989 og
Kristian Rambjer som erstatter for Rimberg i 1990 til stor turbulens. Ansettelsene var ogsa
omstridte blant annet fordi alle var eksternt rekrutterte og hadde bakgrunn fra nzringslivet.**°

Rimbergs offentlige uttalelser om & omgd Tjenestemannsloven, opprivende ansettelses-
prosesser og et styrevedtak fra juni 1990 der styreleder Rettedal matte brukte sin dobbeltstemme
for 4 fortsette arbeidet med aksjeselskap, forte jernbanefolket ned i skyttergravene. Ulikt tidligere
praksis i NSB, var det frontalkrig mellom ledelsen og fagforeningene. I oktober 1990 gikk
imidlertid Syse-regjeringen av, og den nye samferdselsministeren Kjell Opseth (Ap) stoppet
prosessen mot aksjeselskap og relanserte modellen fra Hermansen-utvalget. Krigfaringen var
midlertidig stanset. Den blusset imidlertid opp igjen i november og desember 1994, med
Rambjers forslag om en rekke innsparingstiltak inkludert nedbemanning og utskillelse av deler av
bedriften. Serlig brék ble det fordi det parallelt med kuttforslagene kom forslag om lennsekning
for direktorene. Det bret ut ulovlige streiker og demonstrasjoner i NSB. Kravet var at Rambjer
matte ga. Etter noen dager med fullstendig kaos satte statsrdd Opseth NSB under
administrasjon.”*” Selv om det dagen etter ble innsatt ny styreformann, Jan Reinas, var jernbanen i
krise. Stortinget mente at driftsunderskuddet var uakseptabelt hayt, og mistilliten gikk alle veier.
Selv internt i Jernbaneforbundet radet uenigheten.**®

Samtidig med braket i NSB, foregikk det pa starten av 1990-tallet som nevnt en mer
overordnet debatt om samferdselsbedriftenes tilknytningsform. Da Brundtland I1I-regjeringen tok
over etter Syse-regjeringen, var ett av loftene 4 stoppe prosessen mot aksjeselskap for
samferdselsbedriftene. Som jeg viste tidligere, gjennomgikk Ap en snuoperasjon i forhold til
Televerket, og partiet implementerte Syse-regjeringens energilov med péfelgende selskapifisering
av Statkraft. En liknende prosess kom ogsa for NSB. Da stortingsproposisjonen om tilknytnings-
form for samferdselsbedriftene ble lagt frem i Stortinget, 6.mai 1994, var som nevnt konklusjonen

at Televerket skulle bli aksjeselskap, men at NSB (og Posten) skulle forbli forvaltningsbedrifter

3 Lindholt 1990,124; Gulowsen og Ryggvik 2004, 370.

* Gulowsen og Ryggvik 2004, 350.

346 Rimberg hadde hatt ulike stillinger i norsk nzringsliv og kom fra stillingen som direktor i Asplan. Hans
ansettelse var ogsa kontroversiell ettersom han krevde betraktelig hayere lonn enn sin forgjenger. Rettedal drev
sitt eget konsulentbyrd, men hadde ogsé vert profilert Hayre-politiker, blant annet som kommunal- og
arbeidsminister i begge Willoch-regjeringene. For Rambjer se fotnote 324.

37 Gulowsen og Ryggvik 2004, 374-75.

¥ Gulowsen og Ryggvik 2004, 370-75.
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med noe utvidede fullmakter.®® 1

sin behandling av Televerkets omdanning til aksjeselskap,
skriver Lars Thue at bevaring av NSB (og Posten) som forvaltningsbedrifter trolig var avgjerende
for & fa politisk aksept for at Televerket skulle bli aksjeselskap.*® Dette politiske kompromisset
ble ogsa kommentert i den pafelgende stortingsdebatten, sarlig fra saksordferer Torhild Widvey
(H), som foreslo omgjoring av alle samferdselsbedriftene til aksjeselskap.*”' Kompromisset skulle
heller ikke fa lang levetid.

I mai 1996 nedsatte Samarbeidskomiteen LO/Ap et utvalg, kalt Kostel-utvalget etter
lederen Esther Kostel, for 4 drefte eierskapsformen for NSB og Posten. Det var dette utvalget som
lanserte forslaget om & tredele NSB. Forslaget innebar at NSBs tjenestedel skulle omdannes til et
serlovsselskap, mens infrastrukturdelen skulle videreferes som forvaltningsbedrift under det nye
Jernbaneverket. 1 tillegg skulle det opprettes et Jernbanetilsyn.**> Denne organiseringen var
saledes en fordypning av det regnskapsmessige skillet mellom infrastrukturdel og tjenestedel som
var blitt innfert med det nye ekonomiske styringssystemet. Serloven som, Kostelutvalget la
grunnlaget for, etablerte selskapsformen BA, som star for ”begrenset ansvar”. Serloven og BA-
selskapsformen innebar at de ansatte kunne viderefere sine rettigheter pa linje med dem de hadde
som statstjenestemenn, men at selskapet forevrig fungerte som statsaksjeselskap. Forslaget
passerte statsrad i september. Samferdselsminister Opseth hadde da ogsa vert en del av Kostol--
utvalget. Skiftet av Ap-regjering fra Brundtland til Jagland i oktober 1996, og Opseths flytting fra
Samferdselsdepartementet til Kommunal- og arbeidsdepartementet, fikk ingen innvirkning pa
vedtaket. Forslaget ble vedtatt 14. november, og tridte i kraft fra 1.desember 1996.%

P& tross av kompromisset i 1996, var det verken slutt pa diskusjon eller faktiske endringer
for jernbanen. Ved tredelingen fikk NSB og Jernbaneverket et felles styre for a opprettholde god
kommunikasjon.*** Denne fellesstyrte organisasjonsformen holdt ikke lengre enn frem til 1999, da
Stortinget vedtok 4 skille ledelsen. NSB BAs styre fortsatte som for, mens Jernbaneverket ble lagt
direkte under Samferdselsdepartementet uten eget styre.” Og si, kun fem &r etter Ap-
regjeringenes vedtak om BA-formen, ble s@rloven opphevet av en annen Ap-regjering, nemlig
Stoltenberg I-regjeringen. Paradoksalt nok var det forslagsstilleren til BA-formen, den tidligere
omtalte lederen av LO-stat, Terje Moe Gustavsen, som var samferdselsminister da serloven ble

opphevet. NSBs organisering var fra 2001 i realiteten et statsaksjeselskap.’>® Dette skjedde uten

9 St.meld.nr.43 (1993-94), 10-11.

** Thue 2005, 255.

31 St tiende. 7. juli 1994, 3943-45.

2 Gulowsen og Ryggvik 2004, 376-378.

353 Gulowsen og Ryggvik 2004, 376.

% Gulowsen og Ryggvik 2004, 458-460.

3% Gulowsen og Ryggvik 2004, 460.

336 Gulowsen og Ryggvik 2004, 466, 12001 ble NSB BAs rolle som sarlovsselskap opphevet. (...) Fra dette
tidspunkt ble NSB et aksjeselskap, og de ansatte underlagt arbeidsmiljeloven.” Formelt var NSB fortsatt et
serlovsselskap, men skillene mellom denne selskapsformen og et statlig aksjeselskap ble etter vedtakene i 2001
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serlig debatt, selv om begrunnelsen liknet pd Rimbergs omstridte argumentasjon for aksjeselskap
fra 1990.%7 1. juli 2002 ble NSB formelt omdannet til aksjeselskap, etter forslag fra Bondevik II-
regjeringen.”®® NSB AS ble i Stoltenberg II-regjeringens klassifisering av statlig eierskap plassert
1 kategori 3 Selskaper med forretningsmessige mal og andre spesifikt definerte mal”. Eierskapet

14 per 2006 i Samferdselsdepartementet.*’ (se tabell 5.5)

Oppsplitting og konserndannelse i jernbanesektoren
Den forste oppsplittingen i1 norsk jernbane kom 1. januar 1973 med driftsstart for Linjegods AS.
Etter flere &r med svaert opphetet debatt vedtok Stortinget varen 1971 & godkjenne avtalen mellom
NSB, Norges Rutebileieres Forbund (NRF) og det private trafikkselskapet Godscentralen A/S om
etableringen av et nytt transportsystem for stykkprisgods.’®® Avtalen innebar at all
stykkgodstrafikk ble skilt ut fra NSB, men at NSB fikk en stor eierandel i det nye selskapet.*®'
Debatten om oppsplitting av jernbanen blusset opp igjen, som jeg nevnte tidligere i
kapittelet under Resultatenheter i NSB, med Willoch I-regjeringens jernbanemelding fra 1983 og
forslaget om 4 omdanne NSBs reisebyrd og bildrift til uavhengige aksjeselskap.’®* Det endte altsa
med et kompromiss om at disse skulle omdannes til egne resultatenheter. Dette kompromisset fikk
derimot ikke lang levetid. Resultatenhetene ble aksjeselskap, og Hoyre fikk dermed gjennomslag
for sitt opprinnelige forslag da Ap omorganiserte og splittet opp NSB 1 1996. Selv om debatten
startet pd 1980-tallet, var det 1990-tallet som ble oppsplittingstidret innen jernbanen. Her stod det
store oppsplittingsaret 1996 sentralt, men ikke alene. Det startet med den omtalte innferingen av
et regnskapsmessig skille mellom tjenestedelen og infrastrukturdelen som ble implementert fra
1990. Dette skillet ble deretter fordypet ved tredelingen i 1996, og fullfert i 1999 da ordningen
med felles styre for NSB og Jernbaneverket ble opphevet. NSB BA ble organisert som konsern
bestdende av morselskapet NSB, med ansvar for jernbanetrafikken og stettefunksjoner, og tre
datterselskaper: NSB Reisebyra AS, NSB Biltrafikk AS og NSB Gardermobanen AS.*®

svaert smd. Forskjellene bestod i at serlovsselskapet ikke &pnet for fusjon, samt serregler om de tilsattes
fortrinnsrett og krav pa ventelonn. St.prp. nr. 62 (2001-2002), fjerde avsnitt i innledningen.

37 Gulowsen og Ryggvik 2004, 466. I folge odelstingsproposisjonen hadde ingen av heringsinstansene
innsigelser pé forslagene, unntatt Norske Fysioterapeuters Forening. Ot.prp. nr. 89 (2000-2001), 1.

3% Forslaget ble forst fremmet i samferdselskomiteens budsjettinnstilling 6.desember 2001. Budsjett-innst. S.
nr.13 (2001-2002), 67, og deretter lagt frem for Stortinget i St.prp.nr.62 (2001-2002) Om omdanning av NSB BA
og Posten Norge BA til aksjeselskaper.

> St.meld. nr. 13 (2006-2007), NSB side 95-97 (BaneTele 91-93, BaneService 69-70).

360 Stykkprisgods eller stykkgods var mindre forsendelser man sendte og betalte for stykkevis, i motsetning til
vognlast hvor kunden betalte for en eller flere vogner.

%! Gulowsen og Ryggvik 2004, 239-67. Det ble underveis i forhandlingene om Linjegods lagt frem et mangfold
av ulike losninger for eierkonstellasjoner. NSBs eierandel ved oppstarten var 47,5%, men etter at noen
aksjonzrer trakk seg ut eide NSB i en periode 50% av aksjene. S. 264.

362 St.meld.nr. 84 (1982-83), 47.

363 St.prp. nr. 2 (1996-97) under punkt 5.4.1 (sidetall ikke tilgjengelig i nettversjon).
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Pé& liknende méte som for tele- og elektrisitetssektoren, er ogsd en gjennomgang av
oppsplittingen og konserndannelsen innen jernbanesektoren sveert omfattende. Fra 1996 ble noen
av de utskilte bedriftsenhetene etter hvert del- eller helprivatisert. Eksempler pd dette er salg av

* og privatisering av billettsalget i 1998.%° Som nevnt var til og med

reisebyra og kiosker,*°
persontrafikken, etter radgivning fra et engelsk konsulentfirma, delt i tre, NSB kortdistanse, NSB
Mellomdistanse og NSB Langdistanse, ogsd kjent som “Puls”, ”Agenda” og “’Signatur” gjennom
merkevaresatsningen.’*® Deler av denne ekstreme oppsplittingen, som altsa trolig fikk store
konsekvenser for korpsinden i jernbanen, ble tilbakefort under Einar Enger, som tiltrddte som sjef
for NSB BA 1 2001. I 2002 ble merkevarestrategien for persontrafikken gjennomgatt, og 1 mai
2003 ble oppdelingen av persontrafikken reversert.’®” NSB fremstod i 2006 som et klassisk
konsern med fire resultatomrader (persontog, buss, gods og eiendom), som alle hadde et mangfold
av hel- eller deleide datterselskaper. (se vedlegg 10 - NSB per 2006)

Ogséd innen Jernbaneverket var oppsplittingstrangen sterk. I perioden 1992 til 1998 ble
flere av arbeidsomradene skilt ut som egne forretningsenheter: BaneProduksjon, BaneService,

BanePartner, BaneTele og BaneEnergi.*®®

I 2004 la Bondevik Il-regjeringen 1 tilknytning til
statsbudsjettet frem en proposisjon om “’konkurranseutsetting og omdanning av Jernbaneverkets
produksjonsvirksomhet”. Her ble det foreslatt & konkurranseutsette en sterre andel av Jernbane-
verkets produksjonsvirksomhet, og & omdanne BaneService til aksjeselskap.*®® I boka
Nyliberalisme — ideer og politisk virkelighet hevdes det at disse planene ble lagt til side av
Stoltenberg Il-regjeringen.’’® Dette stemmer i alle fall ikke for BaneService (eller BaneTele) som
ble omdannet til aksjeselskap 1 2005, og som i Stoltenberg Il-regjeringens eierskapsmelding
kategoriseres som selskap med kun forretningsmessige mal. Regjeringen gir uttrykk for kritikk av
forslagene fra foregiende regjering, men videreforer endringene for BaneService og BaneTele.””'
Historien om BaneTele er serlig interessant i forhold til denne oppgaven. BaneTele
forvaltet som nevnt det som hadde vart NSBs teleinfrastruktur, et svaert lukrativt telenett med
12 500 km sammenhengende fiberoptisk kabel.>’? Etter en del kontrovers ble nettet skilt ut fra
NSB ved tredelingen i 1996, og etablert som resultatenhet innen Jernbaneverket. *”* Deretter ble
BaneTele aksjeselskap med fullt statlig eierskap i 2001. Selskapet ble forst delprivatisert i 2006

gjennom salg av 50% av aksjene til Bredbandsalliansen. Dermed hadde alliansen og styreleder

36* Gulowsen og Ryggvik 2004, 454.

365 Gulowsen og Ryggvik 2004, 465-66.

366 Gulowsen og Ryggvik 2004, 461, 464, 381.
367 Gulowsen og Ryggvik 2004, 466-67.

3% Gulowsen og Ryggvik 2004, 461.

369 St.prp.nr.1 (2004-2005) Tillegg nr. 2.

370 Mydske, Claes og Lie (red.) 2007, 133.

371 St.meld.nr.13 (2006-2007), 69-70.

372 Thue 2005, 461.

373 Thue 2005, 461-62.
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Tormod Hermansen delvis oppnadd sitt tidligere nevnte mal om eierskap i selskapet. I Stoltenberg
II-regjeringens eierskapsmelding star det om det statlige eierskapet 1 BaneTele: "Regjeringen vil
opprettholde dagens eierandel i BaneTele”.*”™* 1 2009 solgte likevel staten resten av sin eierandel

til Bredbandsalliansen.’”

Fra oktober 2009 ble Bredbandsalliansen, BaneTele og Ventelo slatt
sammen, til Ventelo Networks som er en av tre foretningsomrader i Ventelo. Dermed var
tele/bredbandsnettet tilknyttet jernbanen eid av en sammenslutning av regionale energiselskap, og
integreringen mellom de tre infrastruktursektorene var manifestert i ett og samme konsern:
Ventelo, med eierskap fra energibedriftene, infrastruktur fra jernbanen og tjenester innen

telesektoren, og Tormod Hermansen som styreleder.?”®

Privatisering av NSB

Delprivatisering og privatisering av tidligere resultatenheter eller datterselskaper har som vist
foregétt 1 stor utstrekning bade 1 NSB og Jernbaneverket. Privatisering av NSB har derimot ikke
veert serlig aktuelt. Det ble frem til 2006 ikke foreslatt privatisering av NSBs kjerneorganisasjon
fra noen regjering. Kun FrP har ytret enske om slik privatisering, da gjennom bersnotering.*”’
Bondevik II-regjeringens eierskapsmelding ga derimot signaler om en bruk av statsaksjeselskaps-

formen ved omdannelse av NSB til aksjeselskap, noe som innebzrer fullt statlig eierskap.’®

Markedsendringer i jernbanesektoren

Pé liknende mate som telesektoren, opplevde jernbanen en paradoksal konkurransesituasjon med
fullt statlig, etatsstyrt monopol, samtidig med en presset konkurransesituasjon. For jernbanen kom
ikke konkurransen fra utlandet, men fra andre transportsektorer nasjonalt. Denne situasjonen ble
serlig presset fra og med frislippet av privatbiler 1. januar 1960,>” og den gradvise liberalis-
eringen av busstrafikken og ekningen i flytransport.”*® NSB inntok ulike holdninger til de
forskjellige transportmarkedene. Nar det gjelder godstrafikk, ble altsa deler av denne
virksomheten tidlig skilt ut. Allerede i 1973 kom som vist den forste utskillelsen fra NSB som
folge av konkurranse, da all stykkgodstrafikken ble skilt ut i Linjegods AS.**' For busstransport

har NSB derimot kjopt seg inn i markedet og blitt en dominerende akter.***

Konkurranseutsetting av NSB og Jernbaneverket

374 St.meld. nr. 13 (2006-2007), 93.

375 St.meld. nr. 35 (2008-2009) BaneTele AS — salg av statens aksjer

376 http://www.ventelo.no/om-ventelo/fakta-om-ventelo. om styret og eierforhold (23.11.2009)

77 Innst. S. nr. 118 (2004-2005), 5. Allerede i under debatten om nytt styringssystem for NSB i 1988 ensket FrP
et frittstdende aksjeselskap av NSBs trafikkdel. St.tiende 2.juni 1988, 3730.

378 St.meld.nr.22 (2001-2002), 107.

*” Gulowsen og Ryggvik 2004, 214.

** Gulowsen 2008, 182-83.

1 Gulowsen og Ryggvik 2004, 239.

382 Seip 2003, 100. Seip hevder ogs at busstrafikken etter hvert ble den mest lonnsomme delen av NSB.
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Konkurranseutsettingen pd jernbanen kan deles i tre prosesser: Konkurranseutsetting gjennom
liberalisering av andre transportformer, konkurranseutsetting av jernbanetransport (gods og
person) og konkurranseutsetting av virksomhet tilknyttet jernbanen. Det sistnevnte er omtalt
tidligere i dette kapittelet under Oppsplitting og konserndannelse i jernbanen.

Etableringen av Linjegods i 1973, og dermed utskillingen av stykkgodstrafikken, er et
eksempel pd konkurranse som folge av liberalisering av andre transportformer. Etableringen hang
tett sammen med markedssituasjonen med sterke konkurrenter innen stykkgodstrafikken. Denne
etableringen har blitt omtalt som det “forste reelle angrep pa jernbanemonopolet i Norge”.*® Det
har vaert diskutert om utskillelsen skal sees pd som et planekonomisk grep for & dekke samfunnets
transportbehov, eller som et ledd i en privatiseringspolitikk. Stette til det forste synet finnes blant
annet i at Linjegodsavtalen ble sett i sammenheng med den markedsrestriktive Samferdselsloven
av 1976.%** Denne etablerte et klart regelverk for konkurranse i transportsektoren, bade i forhold
til gods- og persontrafikk. Laskjerere og firmabiler pa godssiden og ekspressbusser pa passasjer-
siden ble regulert 1 forhold til jernbanetrafikken. Ryggvik hevder at loven var et skritt bort fra
markedet, men at den pa tross av sin regulerende ambisjon ikke fikk kontroll med parallell-
transport med jernbanen.’® Det ser dessuten ut til at Samferdselsloven kun ble et styrings-
optimistisk slag i luften, ettersom den ikke fikk sta lenge. Willoch I-regjeringen signaliserte raskt
en liberalisering av transportmarkedet. Forslagene om &pning for ekspressbusser parallelt med
jernbanen ble lansert sammen med en reformpakke for jernbanen i mai 1983.%*¢ Denne
reformpakken matte derimot 1 stor grad legges bort da Willoch f4 méneder senere matte utvide
regjeringen med KrF og Sp som krevde nye kompromisser blant annet pa samferdselsomradet.>®*’

Ifolge Gulowsen var hensikten med tredelingen av jernbanen i 1996 at det skulle legge
forutsetningene til rette for konkurranse pa jernbanetransport. Han setter dette i sammenheng med
norsk E@S-medlemskap og EU-direktiver om konkurranse pa jernbanenettet.*® I si mate kan
denne omorganiseringen ogsd sees pd som et ledd 1 en konkurranseutsetting av jernbanen i Norge.
Konkurranse péd drift av jernbanestrekninger anses fra et teoretisk perspektiv & ha en del
utfordringer, noen generelle og noen saregne for den norske situasjonen.’®” T 1999 kom
Transportekonomisk institutt med rapporten “Konkurranse pé jernbanenettet i Norge”, som det
hadde fatt i oppdrag & utrede fra Samferdselsdepartementet. Her ble det slatt fast at pa tross av

utfordringer, burde jernbanenettet i Norge i storre grad konkurranseutsettes.

*** Gulowsen 2008, 182.

3% Fremstillingen er basert pd Gulowsen og Ryggvik 2004, 239-267, debatten om plangkonomi eller
privatisering finnes pa sidene 262-64.

% Gulowsen og Ryggvik 2004, 322.

3% Gulowsen og Ryggvik 2004, 324; St.meld.nr.84 (1982-83).

7 St.meld.nr. 44 (1983-1984).

¥ Gulowsen og Ryggvik 2004, 460.

¥ Seip 2003, 100-06.
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Imidlertid kan kostnadsstrukturen ved produksjon av jernbanetjenester i noen tilfeller vere slik
at enhetskostnadene stiger nar flere operaterer kommer inn (naturlig monopol), eller at
enhetskostnadene stiger dersom det ikke lengre er mulig & kombinere tjenesteproduksjon i flere
delmarkeder (samdriftsfordeler). Bare praktiske erfaringer kan gi svaret pd om disse fenomenene
vil vanskeliggjere eller umuliggjere konkurranse i markedene for jernbanetjenester.*”’

Det ble anbefalt en todelt strategi for godstransport og persontrafikk, der konkurranseutsettingen
av persontrafikken i sterre grad burde foregd trinnvis og over lengre tid enn endringene for
godstrafikken. De konkrete endringene kom ikke lenge etter. Konkurranse pd godstrafikk og
liberalisering av markedet for ekspressbusser pa Ostlandet ble foresldtt av Stoltenberg I-
regjeringen gjennom Nasjonal transportplan 2002-2011.°' 1 2002, under Bondevik II-

392 De forste forsokene med

regjeringen, blir s hele markedet for ekspressbusser liberalisert.
anbudskonkurranse pa persontrafikken kom i 2004, da Gjevik-banen ble konkurranseutsatt under
Bondevik II-regjeringen. Anbudet ble derimot vunnet av NSB, som fra 2006 fikk konsesjon pa
drift av banen. Bondevik Il-regjeringen planla ogsa konkurranseutsetting av Bergensbanen og
Serlandsbanen, samt vedlikehold og drift av infrastruktur, dvs. oppgavene underlagt
Jernbaneverket.”® Disse planene ble tilsynelatende stoppet av Stoltenberg Il-regjeringen i

2005,** men som vi sa fortsatte endringene av for BaneTele og BaneService.

Oppsummering av endringene i jernbanesektoren

Pé tilsvarende méite som for de andre sektorene forholder denne oppsummeringen seg til
hovedproblemstillingene for denne delen av oppgaven, altsd hvilke endringer som skjedde, og nar
de skjedde. Jernbanesektoren, hadde pa lik linje med elektrisitetssektoren, endringer innen alle
dimensjonene med unntak av privatisering av hovedselskapet. Vi ser en sarlig tett sammenheng
mellom de ulike styringsendringene i jernbanen, som alle ser ut til & kunne fores tilbake til BO-
prosjektet som ble igangsatt av NSB-ledelsen 1 1982. Den indre fristillingen i jernbanesektoren
kom i form av et regnskapsmessig skille mellom tjenestedel og infrastruktur. Dette skulle sammen
med innforing av mal- og resultatstyring, endret bedriftskultur og etter hvert fullstendig
omorganisering til resultatenheter gi ledelsen i NSB sterre frihet. Eierskapsendringene i
jernbanesektoren kom i form av selskapifisering av NSB, samtidig med den reelle oppsplittingen
av sektoren, nemlig tredelingen 1 tilsyn, infrastrukturdel og tjenestedel. Bade selskapifiseringen og
oppsplittingen fortsatte, med endring av selskapsform og konserndannelse for NSB, samt videre
oppsplitting bade i NSB og Jernbaneverket. Markedsendringene for jernbanesektoren ber skilles i

to: konkurranse i transportsektoren og konkurranse pa jernbanen. Det var store endringer innen

% Transportekonomisk Institutt 1999, ”Sammendrag - Konkurranse pa det norske jernbanenettet” s. III.
1 St.meld. nr. 46 (1999-2000) Nasjonal transportplan 2002-2011, 129-30.

392 St.meld. nr. 26 (2001-2002) Bedre kollektivtransport, 49-51.

3% Mydske, Claes og Lie (red.) 2007, 133.

3% St.meld. nr. 13 (2006-2007), 10.
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transportsektoren, mens selve jernbanen sd fa endringer bortsett fra innen godstransporten der
man fikk etableringen av Linjegods.

Nér det gjelder tidspunkt for endringer kan de ogsd innen jernbanen beskrives i ulike
belger. Endringene innen styring kom fra midten av 1980-tallet, mens endringene innen eierskap
kom i to belger forst knyttet til selskapifiseringen og tredelingen i 1996 og deretter knyttet til
overgang til aksjeselskap i 2004. En mer detaljrik gjennomgang av tidspunkt for endringer
kommer 1 neste kapittel, som er en komparasjon av endringene 1 de tre sektorene basert pd dette

og de to foregaende kapitlene.
5 Komparasjon av statlig engasjement i infrastrukturen

Dette kapittelet bygger pa samme rammeverk som foregaende kapitler, men her formalet er &
sammenligne endringene i sektorene. Saledes svarer kapittelet pa to av hovedproblemstillingene i
oppgaven: 1) Hvilke endringer har statens engasjement gjennomgétt i perioden? 2) Hvordan star
endringene 1 den enkelte sektor i1 forhold til utviklingen innen de andre sektorene? For & begrense
komparasjonen har jeg valgt ut tre problemstillinger. Forst vil jeg sammenstille tidspunkt for
endringer 1 de tre sektorene for & se om dette kan si oss noe ytterligere om forskjeller og likheter
sektorene imellom. Derfor har jeg for hver dimensjon laget en tabell der jeg har sammenstilt
tidspunkt for endringene innen hver sektor. Disse tabellene gar igjennom sentrale arstall for for
endringer, og 1 everste kolonne er det definert en hovedperiode for endring. Tabellene danner
grunnlag for den andre problemstillingen som er om det finnes en sammenheng mellom hvilke
endringer som skjer og hvilken politisk sammensetning den sittende regjering har pa det
tidspunktet. Denne problemstillingen danner grunnlag for & drefte politiske og ideologiske
forklaringsmodeller i neste kapittel. Den siste problemstillingen i dette kapittelet, er om det finnes
fremtredende felles akterer innen de tre sektorene. Dette er ikke en omfattende akterundersokelse,
men et forsek pa & trekke frem noen av de aktergruppene som fremtrer sarlig i min undersekelse.
Dette er ogsd en undersgkelse som danner grunnlag for & drefte forklaringer 1 neste kapittel. I
tillegg til de tre problemstillingene, har jeg valgt & beskrive og drefte noen ytterligere
observasjoner. Dette er trekk som kommer godt frem 1 helheten, men som ikke fanges opp i1 den
stringente komparasjonen. Kapittelet oppsummeres ved & vise de meste sentrale likheter og

forskjeller sektorene i mellom.

Styringsendringer

Ved inngangen til 1970-tallet var alle tre sektorer organisert etter en tradisjonell, integrert
etatsmodell organisert etter byrakratiske og regelbaserte styringsprinsipper, mens sektorene i 2006
var styrt etter bedriftsekonomiske modeller og prinsipper. Styringsform, tilknytningsform,
organisasjonsstruktur og kultur var endret i alle tre sektorer. [ de foregédende kapitler kom det frem

at selv om resultatet av utviklingen hadde mange sterke likhetstrekk, var utviklingsforlepene ulikt
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1 form og tempo. Her skal jeg se nermere pé likheter og forskjeller i styringsendringene, med

utgangspunkt i problemstillingene knyttet til kronologi, regjeringskonstellasjoner og akterer.

Indre fristilling

Det som i foregaende kapitler har vaert omtalt under samlebetegnelsen indre fristilling, var ved
naermere ettersyn ganske forskjellige prosesser. Derimot hadde alle det til felles at hele eller deler
av sektoren fikk en friere stilling overfor overordnet statlig instans. En gjentakelse av de ulike
formene her, kan vare nyttig. For Televerket var den indre fristillingen en tredeling mellom
tilsyn, konkurranseorganisasjon og basisorganisasjon. For Statskraftverkene kom den indre
fristillingen i form av utskillelse fra NVE og omdanning fra direktorat til forvaltningsbedriften
Statkraft med et styre direkte underlagt OED. For NSB bestod den indre fristillingen i et sett nye
styrings- og regnskapssystemer som skulle gi NSB ledelsen sterre bedriftsmessig frihet til & drive
tjenesteleveranser. Likheten var at ledelsen innen alle sektorer fikk en friere stilling innenfor
statsapparatet, noe som rettferdiggjor bruken av samlebetegnelsen “indre fristilling”. Forskjellene

mellom sektorene bestod altsa i formen for indre fristilling.

Kronologi

Ifolge kronologitabellen for den indre fristillingen kom denne relativt parallelt i de tre sektorene,
nemlig innen perioden 1979 til 1990. Den indre fristillingen kom altsa i hovedsak pé 1980-tallet.
Det er ogséd verdt & merke seg at jernbanen var sist ute nar det gjaldt vedtak og gjennomfoering av
indre fristilling, selv om debatten der ble satt pa dagsorden allerede i 1961. Det var altsa ikke en
enkel sammenheng mellom ndr fristillingsspersmalet ble satt pd dagsorden og tidspunktet for
endring. Dette aktualiserer en av problemstillingene 1 neste kapittel, nemlig spersmalet om
hvorfor endringene kom akkurat da de gjorde og ikke tidligere.

Tabell 5.1 Parallell kronologi for indre fristilling

Tele: 1980-1988 Elektrisitet: 1979-86 Jernbane: 1982-1996

1969: Televerket blir direktorat
1974: Televerket ber om
ytterligere friere stilling

1980: Teleutvalget

1982: St.meld. om telepolitikk
varsler omorganisering

1983-84: Stette-utvalget

1985: St. vedtak om tredeling
1987/88: Tredeling ble effektuert
(basis, konkurranse, tilsyn)

1960: Statskraftverkene skilles ut
som direktorat, tilsyn opprettes
1969: Aalefjaer-doktrinen

1979: Hartmark-Iras rapport nr.1
1979: Energimelding

1980-82: NVE-utvalget

1983: Hartmark-Iras rapport nr. 2
1985: Stortingsvedtak om Statkraft
SF og Statsnett SF

1986: 1.1. Statkraft SF og Statnett

1961: Settes pa dagsorden
1982: Start BO-prosjektet
1984: Lansering av RPD-
prinsippene

1985- 87: Killi-utvalget
1988: St. vedtak nytt
styringssystem og
regnskapsmessig skille
1990: styringssystemet
implementeres

Regjeringskonstellasjon og tidspunkt for indre fristilling

Nér det gjelder forholdet mellom sittende regjeringer og indre fristilling er det vanskelig & finne et
politisk menster med skiller basert pd ulike partisammensetninger. Det var en samlet
samferdselskomit¢ som ba om utredning av Televerkets organisasjonsform i 1980. Selv om
Brundtland I-regjeringen i utgangspunktet ikke ensket & utrede alternative tilknytningsformer, ble

dette ble likevel gjort i forbindelse med utredningen. Reformen ble utformet i Willochs
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regjeringstid, men vedtatt under Brundtland II-regjeringen. Noe av den samme saksgangen finner
jeg innen elektrisitetssektoren. Selve reformen ble vedtatt under Willoch, men viderefort og
implementert av Ap. For jernbanen ser det ut til at verken Willoch-regjeringene eller Syse-
regjeringen hadde noe spesielt sterk innvirkning pé fristillingsprosessen. Killi-utvalget ble nedsatt
av Willoch-regjeringen, men utover dette ble det nye styringssystemet for jernbanen vedtatt under
Ap-regjeringer. Det ser altsa ikke ut til & ha vert markante forskjeller i de ulike regjeringenes

tilneerming til indre fristilling for disse sektorene.

Felles aktorer: engasjement fra ledelsen

Innen alle sektorene sé vi et engasjement for indre fristilling fra etatsledelsen. NSB-ledelsen ser ut
til 1 mindre grad & ha gétt offentlig ut med i sine krav om endret tilknytningsform enn sine
kollegaer i Statskraftverkene og Televerket. Denne pastanden underbygges av at det bade i
Televerket og 1 Statskraftverkene var det initiativ fra ledelsen som startet debatten om
tilknytningsform. I Statskraftverkene var serlig ”Aalefjer-doktrinen” om “Norgeskraft AS” 1
1969 og initiativet ovenfor konsulentfirmaet Hartmark-Iras i 1979 gode eksempler. Televerkets
styre og ulike telesjefer, blant annet Dascher Tobiesen og Elgsaas, var fra midten av 1970-tallet
svert aktive 1 arbeidet for fristilling. I NSB ser det ut til at strategien snarere gikk ut pa a utnytte
eksisterende rammer for & foretd interne omorganisering, som endret styringssystem, enn & kreve
losere tilknytningsform. Ledelsen 1 NSB ser ut til & ha fitt en noe mer offentlig rolle fra og med de
siste drene pd 1980-tallet med ansettelsene av Rimberg, Rettedal og Rambjer. Ytterligere
presisjon og mer konkret gjennomgang av de ulike ledernes engasjement krever en mer

dyptpleyende studie enn denne.

Mal- og resultatstyring (MRS)

Mal- og resultatstyring ble innfert 1 alle tre sektorene, men med omfanget av denne oppgaven har
det ikke vaert rom for & se hvordan dette nye styringssystemet ble satt ut i livet, eller hvordan det
skilte seg fra den tradisjonelle byrakratiske regel- og instruksstyringen. Selv om styringsformen

fikk et bredt gjennomslag, ble den innfort pa ganske forskjellig tidspunkt i de tre sektorene.

Kronologi
Kronologien for innfering av MRS var ikke parallell i de tre sektorene. Sektorene kom etter
hverandre, forst Televerket, deretter Statkraft og til slutt NSB. Dette stemmer godt med synet pé

Televerket som foregangsorganisasjon i & innfere nye organisasjonsprinsipper for statlige

virksomheter i Norge. Dette ble hevdet i samtiden og stettes av bade Rervik og Thue.*”* Selv om

3% Thue 2005, 203, side 27 referer Thue til Stavanger Aftenblad som i 1984 skrev: “Televerket peker seg ut som
en plogspiss i forseket pa & gjore statsetater til gode servicebedrifter.”” NOU 1987: 5, 39-41, viser ogséa at man i
samtiden refererte til Televerket som en foregangsorganisasjon, i dette tilfellet som argumentasjon for & innfere
MRS i NSB. Rervik 1998, 181.
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det ikke er mulig & lage en felles periodisering for MRS, vil jeg bemerke at alle sektorene innforte
MRS i den ferste perioden denne oppgaven omhandler. Ved inngangen til 1990-tallet var alle
infrastrukturbedriftene mal- og resultatstyrt.

Tabell 5.2 Parallell kronologi for innfering av mal- og resultatstyring (MRS)

Tele: 1970-1980 Elektrisitet: 1979 — 1986 Jernbane: 1982 — 1990

1970: Utredning om 1979: Hartmark-Iras rapport nr. 1 1982: BO-prosjektet
programbudsjettering 1982: NVE-utvalget 1984: Lansering av RPD-
1972/72: Ansettelse av 1983: Hartmark-Iras rapport nr.2 prinsippene

endringsakterer 1985: Vedtak om Statkraft SF med | 1985-87: Killi-utvalget

1976: Vedtak om MRS resultatenheter og MRS 1988: Nytt styringssystem vedtatt
1980: Implementering av MRS 1986: Implementering 1990: Styringssystemet innfores

Regjeringskonstellasjon og tidspunkt for innforing av MRS

Mal- og resultatstyring ser ut til & ha skapt liten politisk kontrovers. Tvert imot var alle
regjeringene positive til bruk av denne styringsformen. Det som derimot varierte, var retorikken
og begrunnelsen for endret styringssystem, samt en diskusjon rundt hvilke mél som var de mest
sentrale. Denne pastanden stottes av forskning gjort pa 80-tallets moderniserings- og fornyings-
programmer.>® Mal- og resultatstyring var sentralt bade i Willoch-regjeringens moderniserings-
program fra 1986, og i Brundtland II-regjeringens fornyingsprogram fra 1987. Videre hevdes det

at ogsa sentrale deler av fagbevegelsen var positive til mal- og resultatstyring.**’

Felles aktorer: konsulenter og nye ledere

Et tydelig fellestrekk ved innferingen av MRS var koblingen til felles aktorer. I alle tre tilfeller ser
vi en blanding av interne og eksterne akterer. Av eksterne akterer trer serlig konsulentfirmaet
Hartmark-Iras frem, ettersom dette selskapet var involvert i innfering av MRS 1 alle tre sektorer. I
telesektoren og jernbanen ser det ut til at konsulentfirmaet hadde en noe mer indirekte rolle, som
deltakere i prosjektgrupper, mens selskapet innen elektrisitetssektoren i stor grad utformet
organisasjonskonseptet for Statkraft SF. Av interne endringsakterer, er disse klart identifisert
innen tele og jernbanen til henholdsvis Elgsaas og Descher Tobiesen 1 Televerket og Lindholt 1
NSB. Det er mer uklart hvem som var de interne padriverne i Statskraftverkene. Her ser det ut til
at Hartmark-Iras hadde en sarlig sentral rolle, noe som kan forklare at ledelsen fremtrer som mer

utydelig. Forskjellen kan selvfolgelig ogsa skyldes forskjeller mellom mine sekunderkilder.

Resultatenheter
Innfering av resultatenheter er som nevnt i kapittel 1 en samlebetegnelse pad omstrukturering av
bedrifter etter prinsippet om organisering etter sluttprodukt fremfor etter funksjoner eller geografi.

Slik omorganisering var tydelig innen alle tre sektorene. Televerket ble forst divisjonsorganisert i

3% Jacobsen 2005, se sarlig s. 346-94.

397 Jacobsen 2005, 349, “Program for statlig modernisering” og ”Den nye staten — program for fornyelse av
statsforvaltningen”. Ibid, 354, med “sentrale deler av fagbevegelsen” vises det her til Statstjenestemannskartellet,
senere LO stat, som organiserte store deler av arbeidsfolkene innen alle tre infrastruktursektorer.
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1993 for deretter & bli konsernorganisert ved etableringen av Telenor 1.1.1995, da med flere av
divisjonene ble skilt ut som datterselskap. Statkraft ble fra etableringen som forvaltningsbedrift i
1986 divisjonsorganisert. [ NSB gikk utviklingen som 1 Televerket trinnvis, for full divisjonering

ble innfort fra og med 1989.

Kronologi

Kronologien for innfering av resultatenheter viser at tesen om Televerket som foregangs-
organisasjon ikke stemmer for dette spersmalet. Televerket var riktignok tidlig ute med a diskutere
resultatenheter, men var altsa sist ute av sektorene med implementering, og da nesten ti ar etter
Statkraft SF. Igjen ser vi at det kunne ga lang tid mellom idé og gjennomfoering. Resultatenheter
var tidlig diskutert innen Televerket, men der ble omstruktureringen sist gjennomforert-
Kronologien viser likevel tydelig at omorganisering til resultatenheter ble gjennomfoert 1 forste
periode av oppgaven.

Tabell 5.3 Parallell kronologi for innfering av resultatenheter

Tele: 1991-1995 Elektrisitet: 1979-1986 Jernbane: 1982-1989
1970-tallet: Forslag lanseres 1979: Hartmark-Iras rapport nr.1 1982: BO-prosjektet startet
1991: Hermansen tiltrer 1982: NVE-utvalget 1983: Willoch I vil skille ut
1992: Televerkets styre 1983: Hartmark-Iras rapport nr.2 reisebyrd og bildrift som AS
fremlegger omorganisering 1985: Vedtak om Statkraft SF med | 1983: Willoch II-kompromisset
1992: St.meld. omorganisering resultatenheter og MRS 1987: Resultatenheter for gods,
1993: Omorganisering 1986: Implementering person og bane.

1994: Vedtak om Telenor AS 1988: Styremete og utredning
1995: 1.1. Telenor AS 1989: 1.1. divisjonering

Regjeringskonstellasjon og tidspunkt for omorganisering til resultatenheter

Denne studien avdekker ingen skiller mellom regjeringene i holdning til resultatenheter. I
innstillingen fra Energi- og industrikomiteen angdende omorganiseringen av NVE fra 1985, stod
det eksplisitt at komiteen ikke hadde noen merknader nér det gjaldt forslaget om inndeling av nye
Statkraft i divisjoner.*”® Nér det gjaldt Televerket, var det noe interesse for omorganiseringen, da
serlig fra SV 1 Stortinget som ved flere anledninger etterspurte redegjorelse fra samferdsels-
minister Opseth angdende den nye organisasjonsstrukturen. Interessen for omorganiseringene i
Televerket ser ut til & ha knyttet seg serlig til distriktsspersmél og bevaring av arbeidsplasser
lokalt gjennom bevaring av strukturen med teleomrader.>” Jeg har ikke undersekt debatter i Aps
stortingsgruppe, men konstaterer at omorganiseringen av Televerket og NSB skjedde under Ap-
regjeringer. Statkraft SF med divisjonert bedriftsstruktur ble utformet under Willochs regjeringer

pa 1980-tallet, da uten kommentarer fra Stortinget om organisasjonsstrukturen.

% Innst. S. nr 305 (1984-85), 5.
399 St. tiende 8.mai 1991, 3275; St.tiende 20. november 1991, 946; St.tiende 18. desember 1991, 1960-61;
St.tiende 11. mars 1992, 2800-2801; St.tiende 10. juni.1992, 3174.
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Felles aktorer: konsulenter, nye ledere og en noe mer skeptisk fagbevegelse

Fordi omorganiseringen til resultatenheter kan knyttes til innfering av mél- og resultatstyring,
finner vi ogsa mange av de samme aktorene, da sarlig bedriftens ledere i samspill med konsulent-
bransjen. Det ser derimot ut til at det ved omorganisering til resultatenheter, var det akterer som
motsatte seg utviklingen i sterkere grad enn ved innfering av mél- og resultatstyring. Dette gjaldt
serlig ansatte pd lavere nivéer internt i organisasjonen som ville bli rammet av en slik
omorganisering, som distriktsnivaet i Televerket og Administrasjonsdirektoratet i NVE. Innen de
samme sektorene var ogsd fagbevegelsen pd banen i1 spersmilet om resultatenheter. Det ser
derimot ikke ut til & ha veert sarlig motstand mot den interne omstruktureringen innen jernbanen.
Gulowsen argumenterer som nevnt for at dette skyldes at organisasjonen var overmoden for
endring. Jeg har pdpekt at fravaret av motstand ogsa kan henge sammen med at alternativene, da
serlig oppsplitting gjennom & skille ut datterselskap, kan ha blitt ansett som enda verre enn

interne resultatenheter.

Kulturelle endringer

Kulturelle endringer er som nevnt i kapittel 1 ikke en prioritert del av denne oppgaven, og temaet
hadde egentlig fortjent en grundigere studie. Nar jeg likevel har tatt dette med, er det fordi disse
skiftene synes & henge sveert tett sammen med andre endringer bade i styring, eierskap og marked.
At den interne kulturen er totalt endret fra 1970 til 2006 er det trolig fa som vil bestride, men &
identifisere de avgjerende for komponentene i denne endringer er mer komplisert. Nye rekrutter-
ingsstrategier og opplaringsprogrammer inn, men ogsa mer diffuse endringer fra etatskultur til

konsernkultur som bade ble styrt av det allmenne politiske klimaet og ledelsens bevisste strategi.

Kronologi

Innen alle tre sektorer omtaler hovedlitteraturen en kulturell endring. I jernbanen beskrives det
som en prosess der “tyngdepunktet innenfor organisasjonen [ble] forskjeovet fra teknikk mot
okonomi og organisasjon.”** Telekommunikasjonshistorien vier et helt kapittel til overgang ”fra
etat til bedrift”,**' mens det innen elektrisitetsbransjens historie vektlegges interessebasert og
kulturell kamp mellom “’produksjon eller marked”.*** Den kulturelle revolusjonen kom ikke alene,
og det var ikke kun de nye ledelsestankene som bidro til endret selvforstaelse og kultur. Det
gjorde ogsé de store endringene i styringssystem og organisasjonsstruktur, serlig gjennom a endre
maktbalansen til ledelsens fordel ved & bryte opp felles etatsind og de tradisjonelt sterke

distriktsnivaene. Flere av prosessene i den kulturelle endringen har vert vanskelige & tidfeste

99403 99404

presist. Fenomener som bedriftsmessig “sjelevandring”™”, “korpsdnd utandet”™, “ekonom-

% Gulowsen og Ryggvik 2004, 345.
I Thue 2005, 159-203.

2 Nilsen og Thue 2006, 314-18.

%93 Nilsen og Thue 2006, 308-09.
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405 eller “spranget fra & vaere driftsleder til bedriftsleder”*’ lar seg vanskelig eksakt datere,

inntog
selv om det var tydelige endringer over tid. En observasjon ber likevel nevnes. Bade akterer som
Aarvik og forskere som Gulowsen, Thue og Reovik fremhever at 1980-tallet representerer et brudd
i forhold til 1970-tallet nar det gjelder fokus pa bedriftskultur.*”” Rervik bemerker at det pa 1980-
tallet var en “markant aktivitetsekning pd omrddene personal, organisasjon og ledelse”, og at dette
var det store tidret for managementlitteratur.**®

Der kan det se ut som om Televerket var noe tidligere ute enn de ovrige. I Statkraft ble det
ikke satset konkret pd bedriftskultur for 1 etterkant av Energiloven 1 1991 og overgangen til
statsforetak 1 1992. NSB representerte i s& mate mellomposisjonen med sitt BO-prosjekt. Dette ble
etablert 1 1982, og det kulminerte i divisjonering og nytt styringssystem fra henholdsvis 1989 og
1990. For satsning pa endret internkultur ser det altsa ut som at tesen om Televerket som
foregangsorganisasjon stemmer. Nar det gjelder Statskrafts noe tregere satsning, nevnte jeg i
forrige kapittel at den interne omorganiseringen i 1986 kan sees pd som et ledd 1 kulturell endring,
selv om satsningen pa bedriftskultur forst fikk et markant left etter Energiloven 1 1991 og
delingen av Statkraft i 1992.

En forskjell mellom sektorene finnes ogsé i mottakelsen i organisasjonen. Det ser ut til at
ledelsen i Televerket etter en stund fikk med seg hele bedriften pa kulturendringen, mens
Statkrafts ledelse i sterre grad slet med en kulturkonflikt knyttet til spenningen mellom
produksjon og marked. Betegnelsen som er brukt pé jernbanens kulturelle endringer, “’korpsanden
utdndet”, kan henge sammen med at jernbanen var i konstant omstrukturering fra slutten av 1980-
tallet til starten pa 2000-tallet, noe som forte til stor slitasje pa den interne kulturen.

Tabell 5.4 Parallell kronologi for endring i bedriftskultur

Tele: 80-tallet Elektrisitet: 1986-1996 Jernbane: 1982-1990
1970-&rene: MRS og ulike 1986: Statkraft, forvaltningsbedrift | 1982: BO-prosjektet
organisasjonskonsepter 1990: Vedtak om Energiloven 1984: RPD-prinsippene

1980: MRS, full gjennomforing 1992: Statkraft SF og Statnett SF 1988: Vedtak om styringssystem
1980: Ny ledelse 1989: Divisjonering

1986: ”Bedriftskulturens 1990: Nytt styringssystem
plattform” 1996- 2002: Oppsplitting

Regjeringskonstellasjon og tidspunkt for endring i bedriftskultur

Ettersom jeg ikke har hatt kapasitet til 4 underseke konkrete vedtak og endringsprosesser, er det
vanskelig & undersgke forholdet mellom tidspunktet for endring og sittende regjerings-
konstellasjon. En kobling mellom satsning pa bedriftskultur og Willochs regjeringstid fra 1981 til

1986 synes likevel troverdig. Willochs regjering hadde flere tiltak for modernisering av offentlig

%% Gulowsen og Ryggvik 2004, 379-81.

5 Gulowsen og Ryggvik 2004, 357-58.

4 Aarvik 1993, 115.

7 Revik 2007, 226; Arvik 1993, 117-124; Gulowsen og Ryggvik 2004, 240; Thue 2005, 162-63.
“% Ravik 2007, 226.
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forvaltning, som “Kampanjearet for produktivitet” i 1982,* ”Aksjon Publikum” fra 1983,*'%og
ikke minst Moderniseringsprogrammet fra 1986.*'" Selv om initiativet trolig kan knyttes til
Willoch-regjeringene, kom sentrale tiltak ogsa under Brundtlands andre regjering. Fornyings-
programmet til denne regjeringen kom i 1987, og var svart likt Moderniseringsprogrammet.
Forskjellene mellom programmene var Fornyingsprogrammets fokus péd ansattes medbestemmelse

og tjenestemannsorganisasjonens rolle, samt en avvisning av privatisering.*'?

Felles aktorer: ledere

Ettersom de kulturelle endringene omtalt i denne oppgaven skjedde over lengre tid, er det
vanskelig & knytte dem til konkrete aktorer. Det synes likevel mulig & peke ut ledelsen i organisa-
sjonene som en avgjerende faktor. Her ber sarlig Kjell Holler i Televerket og Tore Lindholt i
NSB nevnes. Jeg har tidligere dreftet ledelsen 1 Statkraft sin noe mer uklare rolle i
styringsendringene. Et element som ogsa kan spille inn er Statkrafts noe skjermede tilvaerelse ved
at kundene 1 all hovedsak var industribedrifter og andre kraftselskaper. Statkraft hadde saledes en
betraktelig mindre kontaktflate med befolkningen og dermed en mindre fremtredende rolle i det

offentlig rom enn Televerket/ Telenor og NSB/Jernbaneverket.

Endringer i eierskap

Selv om sektorene var organisert helt ulikt i 2006 enn de var i 1970, hadde Norge forsatt et
omfattende offentlig eierskap. Mens omfanget av det offentlige eierskapet ikke var endret i veldig
stor grad, var derimot organiseringen av eierskapet radikalt endret. Stoltenberg Il-regjeringens
eierskapsmelding fra 2006 gir et godt bilde av omfanget og den overordnede organiseringen av
det statlige eierskapet i sektorene. Tabellen under, som er basert pd denne eierskapsmeldingen,
viser klare likheter og forskjeller sektorene 1 mellom.

Tabell 5.5 Eierskapsformer, eiere, overordnet departement og eierskapskategorier per 2006

Overordnet | Eierskaps-
Eierskapsform Store eiere departement | kategori®
Tele
Telenor ASA NHD 53,97% NHD 2
Post- og teletilsynet forvaltningsorgan SD
Elektrisitet
Statsnett Statsforetak (SF) OED 100% OED
Statskraft AS Statskraft SF 100% NHD 3
NVE forvaltningsorgan OED
Jernbane

499 Jacobsen 2005, 346-49.

10 Benum 2005, 185.

1 Jacobsen 2005; Sejersted 2003, 123-24.
#12 Jacobsen 2005, 349.
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NSB AS SD 100% SD 3
Jernbaneverket forvaltningsorgan SD
Statens jernbanetilsyn forvaltningsorgan SD
BaneService AS SD 100% SD 1
BaneTele AS NHD 50% (solgt 1 2009) NHD 3

Kilde: Tabellen er basert pa opplysninger fra St.meld.nr.13 (2006-2007)

*Eierskapskategoriene 1-4 er en gradering fra forretningsmessige til sektorpolitiske mél, der kategori 1 kun har
forretningsmessige mal, 2 har forretningsmessige mal, men krav om nasjonal forankning med hovedkontor i
Norge, kategori 3 er selskaper med forretningsmessige mal og andre spesifikt definerte delmal, kategori 4 er
selskaper med sektorpolitiske formal.

Tabell 5.5 viser at tjenesteselskapene Telenor, Statkraft og NSB alle var organisert som aksje-
selskap, men at det var andre store variasjoner med hensyn til eiere, styrende departement og
formal med eierskapet. Infrastrukturdelen var ogsa svert ulikt organisert. Telenor hadde eierskap
til telenettet, som dermed var delprivatisert og kategorisert sammen med tjenesteselskapet.
Statnett, infrastrukturdelen i elektrisitetssektoren, var organisert som statsforetak og kategorisert
som selskap med sektorpolitiske formal. Jernbaneverket, infrastrukturdelen til jernbanen, var ikke
omtalt i eierskapsmeldingen ettersom det var ansett som forvaltningsorgan.

Et snevert fokus pa eierskap 1 hovedselskapet skygger derimot for den forskyvning av
eierskapet mellom offentlig og privat som kom gjennom oppsplitting og konkurranseutsetting
innen alle tre sektorer. Innen telesektoren bidro bade privatisering av kjerneselskapet, Telenor,
oppsplitting og konkurranseutsetting der private akterer spiste markedsandeler, til & redusere det
statlige eierskapet i sektoren. Innen jernbanen, der eierskapet fortsatt var fullt statlig og
konkurransen innen sektoren ikke var sarlig utviklet, var det sarlig oppsplitting, bdde i NSB og
Jernbaneverket, som bidro til & forskyve eierskapet.

I elektrisitetssektoren har derimot staten aldri hatt et dominerende eierskap. Likevel har
eierskapet 1 sektoren i1 all hovedsak vert offentlig, gjennom lokale og regionale kraftverk.
Oppsplitting og salg av deler av virksomheten var ogsa innen den statlige delene av
elektrisitetssektoren hovedarsaken til forskyving mellom privat og offentlig eierskap. Det har
forekommet salg av offentlige kraftverk med lokalt eierskap.*'® Dette faller imidlertid utenfor
denne oppgaven. Nar det gjelder forholdet mellom statlig og lokalt eierskap i elektrisitetssektoren,
sa styrket staten sin stilling som netteier og systemdrifter gjennom etableringen av Statnett og den
pafolgende nedleggelsen av Samkjeringen. P4 produksjonssiden har statens andel stétt stabilt pd 1
overkant av 30% siden midten av 1960-tallet. Per 2006 eide staten 37%, private eide 13% og
kommunale og fylkeskommunale kraftverk hadde eierskapet i1 de resterende 50% av

414

produksjonskapasiteten i det norske kraftmarkedet.”” Nermere halvparten av selskapene i den

norske elektrisitetssektoren var konsernorganisert, mens nesten to tredjedeler var aksjeselskap.*'

13 Olje- og energidepartementet 2006, 69.
414 Olje- og energidepartementet 2006, 75.
15 Olje- og energidepartementet 2006, 67-68.
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Selskapifisering

12006 var altsa hovedselskapet i alle sektorene organisert som aksjeselskap. Veien dit var derimot
svert ulik for de tre sektorene. En sentral forskjell sektorene imellom var som vist skjebnen til
selve nettverket. I telesektoren kom selskapifiseringen formelt sett direkte fra forvaltnings-
bedriften Televerket til Telenor AS 1 1994/95, men man ber ikke overse virkningen av tredelingen
1 1987/88 og de interne omorganiseringene fra 1991 til 1993. 1 elektrisitetssektoren var
overgangen innom direktorat (Statskraftverkene 1960-86), forvaltningsbedrift (Statkraft-
verkene1986-92) og statsforetak (Statkraft SF 1992-2004) for man i 2004 etablerte Statkraft AS.
Innen jernbanen gikk veien fra forvaltningsbedrift via nytt styringssystem, innom sarlovsselskap
fra 1996 deretter til aksjeselskap 1 2002. Det ser altsa ut til at man innen alle tre sektorer finner en
sammenheng mellom indre fristilling, intern omorganisering og selskapifisering.

Den svert ulike skjebnen til nettdelen av infrastruktursektorene er interessant, serlig fordi
argumentasjonen for de ulike lgsningene er delvis motstridende. Ved etableringen av Telenor fikk
selskapet eierskap til det nasjonale telenettet med den begrunnelse at det var vanskelig & trekket
skille mellom nett og tjenester. Et slikt skille mellom nett og tjenester ble derimot ansett som en
nedvendig forutsetning for konkurranse innen bdde jernbanen og elektrisitetssektoren. Skillet i
elektrisitetssektoren kom som en folge av Energiloven av 1991 og resulterte 1 etableringen av
Statnett SF. Ved denne etableringen gkte staten sin kontroll over nettet pd bekostning av de lokale
og regionale energiselskapene ettersom nettet tidligere hadde veert driftet av Samkjeringen. Innen
jernbanen kom skillet i 1996, og det ble da koblet til EUs direktiv om konkurranse pa jernbanen.
Jernbanenettet ble underlagt det nyopprettede Jernbaneverket, som var et forvaltningsorgan
underlagt Samferdselsdepartementet. I 2006 var situasjonen dermed slik at jernbanenettet var
organisert som forvaltningsorgan, elektrisitetsnettet som statsforetak og telenettet var en del av
aksjeselskapet Telenor der private akterer eide 46% av aksjene. I tillegg var BaneTele, som var
det fiberoptiske nettet knyttet til jernbanen, tidligere organisert under Jernbaneverket, organisert

som aksjeselskap. Per 2006 eide staten 50%, men solgte disse til Bredbandsalliansen i 20009.

Kronologi
Det mest fremtredende i den felles kronologien for selskapifisering er at kjerneperiodene for
endring var veldig korte, omtrent to &r. Det vil ikke si at debatten var begrenset til dette
tidsrommet, men at perioden med faktisk endring var kort. Kjerneperiodene regnes her som det
tidsrommet der man sa en endring i holdningen til selskapifiseringen. Det tidsmessige
sammenfallet mellom sektorene er ogsd pafallende, alle selskapifiseringene finner sted i perioden
1990 til 1996. Litt tendensiest kan man si at selskapifiseringsprosessene innen de tre sektorene var
preget av “kupp”, i den forstand at en aktergruppe bevisst og raskt kjerte endringene gjennom.

I telesektoren var nekkelperioden 1992 til 1994. Da Stortinget i oktober 1992 droftet

St.meld. nr. 67 1991-92 Om omorganisering av Televerket, var det endringer innen forvaltnings-
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bedriften som ble diskutert. Da samme regjering (Brundtland III) to ar seinere la frem en
stortingsproposisjon om samferdselsbedriftenes tilknytningsform, ble Televerket derimot foreslatt
omgjort til et statsaksjeselskap.*'® I elektrisitetssektoren skjedde “kuppet” i 1989-90(92) i form av
Syse-regjeringens nye forslag til energilov.*'” Syse-regjeringen trakk Brundtland II-regjeringens
forslag om energilov tilbake, og lanserte et nytt forslag med et klart formal om mer konkurranse
og bruk av marked i elektrisitetssektoren. I forutsetningene for loven 1a en omforming av statens
eierskap, altsd av den davarende forvaltningsbedriften Statkraft. Da Brundtland IlI-regjeringen
tok over for Syse-regjeringen i november 1990, videreforte den Energiloven og la frem forslag til
omorganisering av Statkraft etter linjene trukket opp i Syse-regjeringens energilov.*'® Statkraft og
Statnett tradte i kraft som statsforetak 1.1.1992. I jernbanesektoren kom “kuppet” i form av et
utvalg nedsatt av Samarbeidskomiteen LO/AP i 1996, det sdkalte Kostel-utvalget. Det hadde
lenge veert intens diskusjon om tilknytnings- og styringsform for jernbanen, og frontene var harde
fra slutten av 1980-tallet. Kostel-utvalget la frem et kompromiss om de ansattes rettigheter som
innebar opprettelse av en ny selskapsform, BA — begrenset ansvar, der de ansatte fikk viderefort
sine rettigheter, men der NSB pa andre omrader skulle fungere som statsaksjeselskap. Innen
jernbanen var det kanskje vel s& mye opplesningen av BA-formen i 2001 som kan karakteriseres
som et kupp, ettersom det skjedde uten serlig oppmerksomhet. Som foranledning for disse
“kuppene” 13 flere offentlige utredninger og konsulentrapporter om statlig styring og eierskap,*'
men ogsd mer lukkede prosesser som statssekreterutvalg og samarbeidskomiteer fikk storst
betydning. Andre ganger var politiske manifestasjoner avgjerende, slikt som Reitens energilov.

Tabell 5.6 Parallell kronologi for selskapifiseringsprosess

Tele: 1989-1995 Elektrisitet: 1969-2004 Jernbane:1989-2002
Kjerneperiode: 1992-94 Kjerneperiode: 1990-92 Kjerneperiode: 1994-96

1987-89: Hermansen-utvalget 1969: ”Aalefjaer-doktrinen” 1987-89: Hermansen-utvalget
1989: Hermansen lanserer ideene | 1987-89: Hermansen-utvalget 1989: Rimberg lanserer AS-ideen
om statsselskap 1990: Energiloven 1990: SD ber om utredning av
1990: Tilknytningsform utredes 1991: NOU ”Lov om statsforetak” tilknytningsform

1991: St.meld. avlyser debatt om | 1991: Ny statsforetakslov 1990: Opseth avlyser utredning
tilknytningsform 1992: Statkraft SF og Statsnett SF 1994: St.prp. NSB forblir

1994: St.prp. gér inn for 2002: Eierskapet til Statkraft overfort | forvaltningsbedrift

aksjeselskap fra OED til NHD 1996: Kostel-utvalget og serloven
1995: 1.1. Telenor AS 2004: Statkraft AS om BA-formen

2000: Delprivatisering, eierskapet 2001: Seerloven BA oppheves
overfort fra SD til NHD 2002: NSB blir aksjeselskap

Regjeringskonstellasjon og tidspunkt for selskapifisering
De korte “kupp”-periodene falt i alle tre sektorer sammen med en endring i Aps holdning til

spersmalet. Selskapifiseringsprosessene kan likevel ikke kun knyttes til Ap. Serlig innen elektri-

18 St prp. nr. 43 (1993-94) Om tilknytningsform for samferdselsbedriftene.

7 Ot.prp. nr. 43 (1989-90) Om lov om produksjon, omforming, overforing, omsetning og fordeling av energi
m.m. (Energiloven).

18 St prp.nr.100 (1990-1991) Omorganisering av Statkraft.

*9NOU 1989:5 En bedre organisert stat; NOU 1991: 8 Lov om statsforetak.
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sitetssektoren hadde Syse-regjeringen, og spesielt Senterpartiets energiminister Eivind Reiten,
avgjerende betydning gjennom sitt forslag til energilov. Den etterfolgende Brundtland III-
regjeringen ma likevel kunne holdes ansvarlig for & ha viderefort Reiten-loven pé tross av at den
bret med Brundtland II-regjeringens forslag. I stortingsdebatten juni 1994 om tilknytningsform
for samferdselsbedriftene hevdet bdde Hoyre og SV at Ap har “dilta etter Hoyre” i saken om
Televerket. Selv om Ap sterkt avviste dette ved a henvise til partiets lange tradisjon for bruk av

20 star det i ettertid som klart at det var en betydelig bevegelse i Ap, sarlig fra

statsaksjeselskapet,
Brundtlands andre regjering, i spersmal om tilknytningsformer. Dette er et av elementene som

dreftes i forhold til spersmalet om ideologiske skifter i kapittel 6.

Felles aktorer: Ledelsen og utvalgsmakten

I spersmél om selskapifisering, der det krevde stortingsvedtak for & endre tilknytningsform, hadde
politikerne en sentral rolle. I tillegg til politikerne, har jeg identifisert to aktergrupper som ser ut
til & ha spilt en viktig rolle 1 selskapifiseringsprosessene: ledelsen i1 de aktuelle organisasjonene og
en gruppe jeg har kalt utvalgsmakten. A si at lederne var sentrale akterer, er lite kontroversielt. De
ytret seg i stor grad offentlig med sine ensker om friere stilling, og det var aksjeselskapet som var
hayest pa enskelista. Dette kommer klart frem 1 foregdende kapitler.

Utvalgsmakten var derimot en mer diffus sterrelse ettersom det ikke kan ansees som en
organisert eller samlet gruppe. Betegnelsen henspiller pd det mangfold av utvalg som fikk
avgjerende betydning i selskapifiseringsprosessene. Det mest kjente er Hermansen-utvalget med
utredningen En bedre organisert stat. Den far gjerne @ren for a ha satt i gang debatten om
tilknytningsformer, men dets forslag gikk egentlig ut pa & bevare forvaltningsbedriften, dog med
noe utvidede fullmakter. Det kan dermed fremsta som paradoksalt at denne utredningen er gitt sa
stor betydning. Min forklaring pad dette er at utredningen er blitt tilskrevet betydning fordi
utvalgsleder Tormod Hermansen kom til & spille en viktig rolle i omleggingene som kom etterpa.
Hermansens rolle som modernisator av offentlig sektor i Norge vil nok fa bestride. I motsetning
til Hermansen-utvalget fikk sarlig to statssekretarutvalg og et LO-Ap utvalg stor gjennomslags-
kraft. Det var som vist i de forrige kapitlene statssekreterutvalg som stod bak avgjerelsene om
Statkraft/Statnett og Telenor, mens det kompromisset som 14 bak NSB BA ble skapt i et utvalg
nedsatt av Samarbeidskomiteen til LO og Ap. Dette var ikke de eneste utvalg som spilte en rolle,
men det var her avgjorelsene ble tatt. I dragkampen om Statkraft var ogsd et stort antall

konsulenter inne 1 bildet.

Oppsplitting og konserndannelse
Samlebetegnelsen oppsplitting og konserndannelse er, som redegjort for i kapittel 1, et forsek pa a

samle flere utviklingstendenser i1 ett begrep. Konserndannelsesprosessen bestar av mange

420§ tiende 7.juni 1994, 3943-53.
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elementer, oppsplitting er ett av dem. Nar det kommer til oppsplitting av de tidligere etatene, var
serlig tre sentrale utviklingstrekk sentrale: opprettelse av tilsyn, skille mellom infrastruktur og
tjenester og konsentrasjon rundt kjernevirksomhet. Den forste av disse kom 1 alle tre sektorer, men
pa svert ulike tidspunkt. Her er det ogséd mulig at tilsynets funksjon varierte, men dette har jeg
ikke hatt kapasitet til & underseke. Skille mellom infrastruktur og tjenester kom derimot kun i
elektrisitets- og jernbanesektoren, mens Telenor ved etableringen fikk eierskap til telenettet.
Konsentrasjon om kjerneomradene skjedde bade gjennom nedsalg i selvstendige funksjoner, slik
som godstrafikk pad jernbanen, ekspressbusstrafikk, og gjennom outsorcing av underordnede
tjenester som kontorvask og kantinedrift. Den siste prosessen har fatt gjennomslag i alle tre
sektorer. [ tillegg har sektorene som helhet blitt mer fragmenterte ved at eierskap ble forskjovet
fra offentlig til privat gjennom konkurranseutsetting som ga private akterer storre markedsandel.
Oppkjop og markedsposisjonering er den andre hovedformen innen konserndannelses-
prosessen. Her er det sarlig interessant & se den tendensen til integrasjon mellom de tre sektorene
som skjedde mot slutten av perioden, konkretisert i selskapet Bredbdndsalliansen. Alle fem
kjerneselskapene, Telenor, Statkraft, Statnett, NSB og Jernbaneverket foretok her bade oppkjep

og ulike markedsposisjoneringer.

Kronologi

Tilsynsfunksjonene ble opprettet 1 1960 for elektrisitetssektoren, 1988 for telesektoren og 1996
for jernbanesektoren. Dette var altsd en endring som kom til gjennom et langt tidsspenn, og pé
svert ulikt tidspunkt i de tre sektorene. Skillet mellom nett og tjenester kom derimot relativt
samlet, for elektrisitetssektoren i 1992 og 1 1996 for jernbanesektoren. Et slikt skille kom altsa
ikke 1 telesektoren. Dette ser ikke heller ut til & ha vert et sentralt spersmal ved etableringen av
Telenor, selv om dette ogsd kom i ferste halvdel av 1990-tallet.

Kronologien for konserndannelsesprosessen var mer omfattende, men hvis vi ser pa
skjebnen til entreprenervirksomhetene finner vi noen likheter. Innen dette feltet ser vi at siste
halvdel av 1990-tallet var hovedtidspunkt for utskillelse av disse virksomhetene i aksjeselskaper,
mens privatisering og salg av disse derimot ikke kom for pa 2000-tallet.

Tabell 5.7 Parallell kronologi for sentrale hendelser innen oppsplitting og konserndannelse

Tele: 1983-2006 Jernbane: 1983-2006

Elektrisitet: 1990-2006

1983: TBK som preveprosjekt
1988. Tredeling, tilsyn,
basisorganisasjon og TBK AS
1993: Norsk Telekom AS
NetCom AS
1994: Vedtak om Telenor
1995:1.1. Telenor AS
1995-2006: Konserndannelse
1997: Telenor Installasjon AS
2000: Bravida og delprivatisering
2004: Salg av Bravida

1960: Ny struktur i NVE med tilsyn
1990: Energiloven

1992: Statkraft SF og Statnett SF
1993: Statkraft Anlegg AS og
Statkraft Engeneering AS

1996: Statnett Rederi AS

1997: Statnett Entreprener AS
2001: Salg av Statkraft Engeneering
AS

2003: Salg av Statnett Entreprener
2003: Salg av resterende aksjer i
Statkraft Grener (Engineering)

1973. Linjegods AS

1983: AS-ifisering av reisebyra og
bildrift lanseres og trekkes igjen
1996: Oppsplittingsaret (tredeling +
konserndannelse av NSB BA)
1992-98: Oppsplittingsmani

2001: BaneTele AS

2003: Merkevarestrategien med
deling av persontog reverseres
2003: BaneService AS

2006: Salg av 50% i BaneTele
2009: Salg av siste aksjer i BaneTele
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Regjeringskonstellasjon og tidspunkt for oppsplitting og konserndannelse

Denne studien, og hovedlitteraturen den baserer seg pd, fokuserer lite pd sammenhenger mellom
regjeringskonstellasjoner og oppsplittings- og/eller konserndannelsesprosesser. Det manglende
fokuset kan henge sammen med at oppsplitting og konserndannelse har blitt ansett som
bedriftsledelsens anliggende, og dermed utenfor hva politikerne skal styre. Dette gjelder 1 mindre
grad sterre omstrukturereringer med konsekvenser for hele sektoren, slik som tredeling og skille
mellom nett og tjenester. Slike endringer kom da ogsd samtidig med, eller som folge av,
selskapifisering. Vi ser ogsé at det som folge av den ulike selskapifiseringsprosessen, hadde
politikerne 1 ulik grad av kontrollmulighet overfor selskapene. Dette fikk for eksempel
konsekvenser da Stoltenberg Il-regjeringen, tilsynelatende, stoppet Bondevik II-regjeringens
forslag om & konkurranseutsette deler av Jernbaneverket, som var under departemental kontroll.
Det kan se ut som at initiativet fra politisk side har ligget i Hoyre. Forslagene om & skille ut NSBs
bildrift og reisebyrd kom allerede under forste Willoch-regjeringen, dette ser ut til & ha vart en
tankegang som har vart viderefort senere. Det siste eksempelet kan finnes i Bondevik II-

regjeringens fokus pa konkurranseeksponering og outsourcing, serlig innen jernbanen.

Felles aktorer: ledelsen, konsulenter og EF/EU

Fordi det kun er noen fa utskillelser som er trukket frem i denne oppgaven, gir ikke empirien et
godt grunnlag for a identifisere aktorer. Noen eksempler kan likevel vere interessante. I kapittel 3
viser jeg blant annet hvordan konsulentfirmaet ECON var tydelig inne og anbefalte utskillelse og
salg 1 Statnett. Samme selskap var ogsa sentralt da Bondevik II-regjeringen la frem forslag om a
konkurranseutsette store deler av Jernbaneverkets virksomhet.*”! Ledelsen i de respektive
selskapene er dpenbare akterer, ettersom mange av disse prosessene som nevnt ligger i
selskapsledelsens hender. I tillegg fremtrer EF/EU som en indirekte akter. Dette var serlig

tydelig i forhold til konkurranseutsetting. Jeg ser n@rmere pa EF/EU som akter i neste kapittel.

Privatisering

Jeg har altsd valgt & skille mellom privatisering av kjerneselskapet og privatisering av
datterselskap eller delfunksjoner. Sistnevnte har jeg omtalt tidligere i kapittelet under Oppsplitting
og konserndannelse. Ettersom det kun var i telesektoren at det kom en delprivatisering av
kjernebedriften, ser det ut til at hovedvekten av privatisering, og dermed forskyvningen mellom

offentlig og privat eierskap, kom gjennom oppsplitting- og konserndannelse.

1 St.prp.nr.1 (2004-2005) Tillegg nr.2, ECON var i forkant av denne tilleggsmeldingen bedt av
Samferdselsdepartementet & gjore en “vurdering av de strategiske alternativene for konkurranseutsetting og
organisering av virksomheten”, 7. ECONs anbefalinger gjennomsyrer hele tilleggsmeldingen.
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Kronologi

Nar privatisering av kjerneselskapet kun ble gjennomfort innen telesektoren, er en felles period-
isering ikke aktuelt innen denne dimensjonen. Det er likevel verdt & papeke at dpningen for
privatisering av Telenor og Statkraft kom etter selskapifiseringen og pa slutten av 1990-tallet.

Tabell 5.8 Parallell kronologi for skritt mot privatisering

Tele: 1995-2006 Elektrisitet: 2003-2005 Jernbane: X
1995: Telenor AS 1992: Statkraft SF og Statnett SF

1998: Apnes for privatisering 2003: Apnes for delprivatisering

2000: Delprivatisering 2005: Apningen for

2003: Aksjenedslag delprivatisering trekkes tilbake

Regjeringskonstellasjoner og forholdet til privatisering

Tradisjonelt har privatisering av offentlig sektor vert knyttet til den borgerlige siden 1 politikken.
Dette skillet manifesterte seg blant annet i 80-tallets moderniserings- og fornyingsprogrammer der
mye var likt, men hovedskillene gikk pa synet pa privatisering (og fagbevegelsens rolle).** Ser
man derimot pé de faktiske privatiseringene som ble gjennomfoert innen de tre sektorene, var ikke
denne koblingen like klar. Ved vedtaket om etablering av Televerket som aksjeselskap i 1994
forsikret Ap at eierskapet skulle forbli 100% statlig. Hoyre og Frp ensket derimot en delprivat-
isering av selskapet allerede da. Det var Bondevik I-regjeringen som 1 1998 dpnet for delprivat-
isering av Telenor, men det konkrete forslaget ble forst lagt frem av Stoltenberg I-regjeringen i

2000. Det kom altsd en endring i Ap i lopet mot slutten av 1990-tallet.

Felles aktorer: Aps modernisatorer

Det mest fremtredende speorsmélet 1 forhold til akterer i privatiseringen blir dermed hvem eller
hva som fikk Ap til & endre mening i siste halvdel av 1990-tallet. Selv om initiativet til privat-
isering ser ut til & ha ligget i1 selskapene og de borgelige partiene, fremtrer endringen i Ap som
avgjorende for gjennomferingen av privatisering. Paradoksalt nok var det en Ap-dominert
regjering, Stoltenberg II, som stoppet privatiseringen av Statkraft. Den nyliberale endringen 1 Ap

blir droftet i kapittel 6.

Endringer i markedssituasjon

Telesektoren og jernbanesektoren har begge vert i en paradoksal markedssituasjon med formelt
monopol og reell konkurranse. For Televerket kom, som vi sa i1 kapittel 2, konkurransen forst og
fremst fra utlandet, mens for NSBs vedkommende kom, som vist i kapittel 4, konkurransen fra
andre transportformer. Denne situasjonen hadde man i sveert liten grad innen elektrisitetsbransjen.
Her var systemet i stor grad under offentlig kontroll, om ikke gjennom statlig monopol, sé
gjiennom utstrakt offentlig eierskap bade gjennom staten, kommunene og fylkeskommunene.

Noen private akterer, industribedrifter med egen kraftproduksjon, fantes likevel. Det var ogsa fra

422 Jacobsen 2005, 350.
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1971 et marked for elektrisk kraft gjennom kraftbersen, men dette var helt marginalt i forhold til
at hovedvekten av kraftomsetningen var kontraktsbasert. Derimot var det en av de fa (del)private
akterene, nemlig Norsk Hydro, som ble den viktigste utfordrereren av dette regimet.

I tillegg til at grensene for marked/monopol var i kraftig endring, var dette ogsa i
utgangspunktet ulikt definert mellom sektorene. Et eksempel er forskjellen mellom telesektoren
og elektrisitetssektoren: apparatene ble innen telesektoren regnet som en del av monopolet, mens
dette fra starten var markedsbasert innen elektrisitetssektoren. Dette er en av grunnene til at tele-
monopolet 1 kapittel 2 er omtalt som et “altomfattende statlig monopol”, mens en slik betegnelse
ikke var dekkende for elektrisitetsforsyningen i Norge, bdde pd grunn av konkurransen pa
apparatsiden og det store mangfoldet av ikke-statlige akterer. I elektrisitetssektoren var det

derimot i stor utstrekning lokale monopoler frem til endringen av energiloven i 1991.

Konkurranseutsetting

Det fremkommer tydelige forskjeller mellom sektorene innenfor konkurranseutsetting, bade
prosess og resultat. Innen telesektoren kom konkurranseutsettingen trinnvis, mens elektrisitets-
sektoren ble “’sjokkeksponert” for konkurranse med Energiloven i 1991. Det kan argumenteres for
at markedsmekanismer allerede var i bruk innen elektrisitetssektoren, men Kraftbgrsen var altsa
begrenset til en liten andel av kraftomsetningen. Pa jernbanen var det 1 2006 fortsatt begrenset
med konkurranse. Utviklingen innenfor transportsektoren som helhet kan derimot sies & ha veert

trinnvis, bade for godstrafikk og for persontrafikk-konkurransen med fly, bil og ekspressbusser.

Kronologi

Kronologien viser at konkurranseutsettingen av de tre sektorene pa en noe forenklet mate kan
periodiseres i tre bglger pd starten av hvert sitt tiar: telekonkurranse fra starten av 1980-tallet,
konkurranse pé elektrisitet fra 90-tallet og konkurranse pé jernbanen fra 2000-tallet. Dette er ikke
et helt noyaktig bilde, men gir en interessant forenkling med utgangspunkt i avgjerende vedtak.
Noen presiseringer ber imidlertid nevnes. For det forste ser bildet annerledes ut om man ser pé
transportsektoren mer generelt og ikke jernbanesektoren isolert. Dette er ogsd mer korrekt ut ifra
den konkurransesituasjonen som jernbanen befant seg i. For det andre kan konkurranseutsettingen
av kraftleveransene tydeligere avgrenses til et fitall vedtak, da sarlig vedtaket om energiloven.
Séledes kan markedsreformen 1 elektrisitetssektoren tydeligere enn innen tele og jernbanen sies
representere et markant brudd. Thue skriver 1 Strom og styring “at markedsreformen endret
formélet med energiforsyningen: “Etter & ha vert bade et redskap og et symbol for lokale,
regionale og nasjonale fellesinteresser gjennom over hundre ar, skulle energiverkenes over-
ordnede formal bli bedriftsekonomisk lennsomhet.”** Slike uttalelser er ikke like treffende for

den mer gradvise utviklingen innen tele- og jernbanesektorene.

23 Thue 1996, 87.
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Tabell 5.9 Parallell kronologi for konkurranseutsetting

Tele: 1980-98 Elektrisitet: 1990-1996 Jernbane: 1983-2004

1980: Konkurranse pé telefaks 1990: Energiloven 1973: Linjegods AS

1983: TBK som preveprosjekt 1992: Skille nett og tjenester 1983: Ekspressbussliberalisering

1988: Tredeling og tilsyn (Statkraft SF og Statnett SF) 1996: Skille nett, tjenester og tilsyn

1993: Konkurranse pa mobil 1996: Nordisk kraftbers, Nordpool | 2002: Ekspressbussliberalisering

1998: Full konkurranse 2000: Utvidelse av Nordpool 2004: Anbud i persontrafikken
2005: Stans i konkurranseutsetting ?

Regjeringskonstellasjoner og forholdet til konkurranseutsetting

Den forste perioden med konkurranseutsetting, som omfattet telesektoren og transportsektoren,
sammenfalt i stor grad med Willochs regjeringstid. Det ber riktignok bemerkes at konkurranse-
utsettingen av Televerket ble startet for Willoch-regjeringen tradte til, og at den i aller hayeste
grad fortsatte under Brundtland II-regjeringen. Den andre perioden gjaldt i hovedsak
elektrisitetssektoren. Her kom endringen kjapt og kan klart spores tilbake til Eivind Reitens tid
som energiminister 1 Syse-regjeringen. Ogsa her ser vi at endringene innfert av en Hayre-
regjering ble viderefort av en Ap-regjering, Brundtland Ill-regjeringen. Konkurranseutsettingen
av jernbanen fra starten av 2000-tallet ser ogséd ut til & kunne kobles til en borgelig regjering,
Bondevik II. Det kan se ut til at en forskjell mellom borgelige og sosialdemokratiske regjeringer,
ikke ligger i vedtak om konkurranseutsetting, men heller i forhold til initiativ. Det ser ut til at
borgelige regjeringer i sterkere grad enn Ap-regjeringer har tatt initiativ til konkurranseutsetting.

Dette er en tendens som ser ut til & gjelde for alle tre sektorer.

Felles aktorer: borgerlige regjeringer, markedsaktorer, okonomer og EU
I tillegg til at borgelige regjeringer var viktige initiativtakere til konkurranseutsetting, tegner det
seg et bilde av tre andre aktergrupper: selskaper med interesse i en eventuell markedsépning, ~det
fagekonomiske miljoet” og EU. Selskaper med markedsinteresse finner vi i1 forbindelse med alle
konkurranseutsettingene. Her har vi for eksempel “loskjorerne” med interesse 1 godstrafikken,
NetCom og Bredbandsalliansen inne telesektoren og Hydro Energi innen elektrisitetsbransjen. Et
mulig unntak var forsekene pd konkurranse om persontransport pa jernbanen. Her ser det ikke ut
til & ha vert selskaper med klare interesser i markedet, noe som kan forklare at det ble NSB som
vant anbudsrunden og dermed fortsatt har monopol pa persontransport pa jernbanen.

I tillegg fremtrer det altsd en noe uklar gruppe, kalt ”det fagekonomiske miljeet”, som
flere av forfattere vektlegger.*** Det henvises her til et miljo med serlig sterk forankring i
Finansdepartementet, som har statt i front for et paradigmeskifte i retning av sterkere vektlegging
av markedslesninger. Personer som Tormod Hermansen, Eivind Reiten, Einar Hope og Arne Qien
plasseres gjerne i dette miljoet. I denne gruppen vil jeg ogsd plassere forskingsinstitutter som
Transportekonomisk institutt og Senter for anvendt forskning ved Norges Handelshoyskole og

konsulentfirmaer som Energidata og ECON. Muligens passer ogsd Statskonsult inn her, men

2% Nilsen og Thue 2006, 282-84; Skjold og Thue 2007, 446, 481; Benum 2005, 183.
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undersokelsene mine avdekker dessverre lite om Statskonsults rolle. Samlet sett var dette miljoet
en viktig premissleverander for konkurranseutsetting 1 alle tre sektorer.

EU ser ut til & ha spilt en rolle som en slags passiv akter som andre henviser til. Bade
innen telesektoren og i jernbanen fremheves EU som en akter pa ulike indirekte mater. Innen
jernbanen trekkes EU frem som forklaring pa hvorfor man i Norge valgte en tredeling av sektoren,
mens 1 telesektoren ble EUs regelverk aktivt brukt som henvisning av selskaper som ensket
markedsdpning 1 Norge. EU som akter er derimot ikke en aktuell forklaring for elektrisitets-

sektoren, der Norge ble sett pa som foregangsnasjonen i Europa.

Andre observasjoner og droeftninger

Til nd har jeg sett pd kronologi, regjeringskonstellasjoner og akterer i1 forhold til de utvalgte
dimensjonene. Dette var dette jeg valgte & konsentere meg om innenfor spersmélene om hvilke
endringer og hvilke forskjeller. Utvalget henger som nevnt sammen med forklaringsambisjonen 1
kapittel 6. I mitt arbeid med empirien har jeg likevel sett en del endringer som ikke lar seg feste til
de utvalgte dimensjonene i rammeverket, og observert fenomener som fortjener mer utforlig
omtale. Jeg skal na ta for meg de viktigste av disse. Det forste er dreftning av pastanden om
Televerket som foregangsorganisasjon. Det andre er forholdet mellom tilsyn, infrastruktur og
tjenesteproduksjon. Det tredje er en dreftning av sammenhenger mellom endringer i de ulike
dimensjonene. Det fjerde er en ogsd en dreftning, da av hvorvidt omorganisering til
resultatenheter har en sammenheng med ledernes syn péd begrensningene i statens lennsregulativ.
Til sist et blikk pa situasjonen med konvergens mellom sektorene som forer til at staten blir

statens viktigste konkurrent.

Televerket som foregangsorganisasjon?

En pastand som gér igjen i litteraturen er at Televerket var en foregangsorganisasjon i & innfore
nye organisasjonsprinsipper. Dette bemerkes bade av Thue i Norsk Telekommunikasjonshistorie
og av organisasjonsforsker Ravik.**> Empirien for denne studien viser at dette ikke gjelder for alle
dimensjoner. I forhold til malstyring var Televerket apenbart tidlig ute, og en sentral inspirator for
andre. Dette vises blant annet gjennom henvisninger til utviklingen 1 Televerket som
argumentasjon for endring i andre etater. I denne oppgaven finnes eksempler pa dette i
utredningen om nytt styringssystemet i NSB og Hartmark-Iras sin ferste rapport om
omorganisering av Statskraftverkene.*”® Nar det kommer til innforing av resultatenheter var
derimot Televerket sist ute med en slik organisatorisk omstrukturering. Televerket innforte

riktignok tanken om resultatenheter tidlig, men da bare som idé uten reell endring av organ-

25 Thue 2005, 2004; Ravik 2007,181.
46 NOU 1987:5, 39 og Hartmark-Iras 1979, 12.
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isasjonsstrukturen. Det er dermed ikke entydig at Televerket var foregangsorganisasjon nar det
kom til styringsendringer.

Telesektoren ser imidlertid ut til & ha spilt en viktig rolle med & sette eksempler innen
eierskaps- og markedsendringer. Serlig om man ser pa utvikling av markeder og markedsakterer,
var tredelingen av Televerket allerede i 1987/88 viktig. Her fikk man en tilrettelegging og satsing
pa konkurranse som til da var ukjent for disse infrastruktursektorene. Parallelt med denne
konkurranseutsettingen restrukturerte altsé staten sitt eierskap, gjennom etableringen av TBK som
utskilt aksjeselskap. Staten var da monopolist pd noen omrdder, men deltok gjennom et heleid
aksjeselskap i konkurransen pa andre omrader. Paradoksalt nok fikk man derimot ikke den
utskillelse av infrastrukturen som kom i de andre sektorene, og som der ble ansett som en
nedvendig forutsetning nettopp for konkurranse. Dette kan henge sammen med at Televerket var
forst ute, og dermed hadde sterre mulighet til & definere rammene for debatten da tilsvarende
spersmal ble diskutert for Statkraft og NSB senere. Ledelsen i1 Statkraft hadde samme enske som
Televerket; & bevare eierskapet til nettet. I motsetning til Televerket, tapte Statkraft den kampen.
NSB-ledelsens holdning til dette fremheves ikke 1 litteraturen. Dette kan tyde pa at de var
forneyde med skillet, og dermed ikke uttalte seg om saken. Det ser altsa ut til at forestillingen om
Televerket som foregangsorganisasjon kan ha mye for seg, men at den ikke gjelder pa alle
omrader. | fremtiden vil det ogsa bli interessant & se om privatiseringen av Televerket var et frem-

pek eller en parentes for infrastrukturselskapenes stilling mellom offentlig og privat eierskap.

Tredeling, tilsyn og nettfunksjon
Et av de interessante spersmélene som komparasjonene belyser, er hvorfor tilsynelatende like
systemer far ulike reguleringsregimer. Innen tele og jernbane ble det gjennomfort en tredeling av
sektoren. Men tredelingene var ikke like 1 form. Likheten finnes i opprettelsen av et tilsyn,
forskjellen finnes 1 de to andre delene. I telesektoren ble kjernevirksomheten delt i en
konkurransedel og en basisdel, mens man innen jernbanen fikk et skille mellom nett og tjenester.
Tredelingen innen telesektoren ble da ogsd kun midlertidig i og med at TBK ble reintegrert som
datterselskap ved opprettelsen av Telenor AS. Innen elektrisitetssektoren kom et skille mellom
tilsyn og virksomhet i forbindelse med omorganiseringen av NVE i 1960, mens skillet mellom
nett og tjenester kom 1 etterkant av energiloven, da ved etableringen av Statkraft SF og Statnett SF
1 1992. Situasjonen ved utgangen av perioden var altsd at det innen jernbane og
elektrisitetssektoren eksisterte et klart bedriftsmessig skille mellom nett og tjenester, mens
telesektoren ikke hadde et tilsvarende skille.

Skille mellom nett og tjenester er serlig interessant ettersom det ble sett pa som en
tilneermet nedvendig forutsetning for konkurranse innen jernbanen og -elektrisitetssektoren.

Gulowsen og Ryggvik skriver at hensikten med tredelingen av NSB var & legge forutsetningene til
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rett for konkurranse pa det norske linjenettet, og at dette var en tilpasning til EU-lovverket.*’ Jeg
har ikke hatt kapasitet til &4 sjekke EU-lovverk i forhold til utviklingen innen telesektoren. Thue
skriver derimot altsd at ’(l)ite tyder pé at spersmalet om skille mellom nett og tjenester ble tatt
opp i sammenheng med fristillingen i 1994”.*® Innen elektrisitetssektoren ble den norske
energilovgivningen ansett & veere den mest liberale i Europa. Her var det heller Norge som gikk
EU foran i konkurranseutsetting og markedseksponering.*”” 1 stortingsproposisjonen om
omorganisering av forvaltningsbedriften Statkraft til Statkraft SF og Statnett SF ble det
argumentert sterkt for behovet for skillet mellom nett og produksjon. Faren for kryssubsidiering,
misbruk av monopolmakt, diskriminering blant konkurrenter og ulike mal for infrastrukturnettet
og tjenesteproduksjonen fremheves.**® Disse spersmalene ble altsa ikke vektlagt i telesektoren.
Thue har gjort en undersokelse av fastnettets betydning for Telenor i perioden 1998-2004,
som viser at driftsresultatet for fastnettet utgjorde 63% av Telenors driftsresultat i perioden.*! At
Telenor fikk eierskap til nettet, i motsetning til NSB og Statkraft, ser altsé ut til & ha hatt en stor
betydning for selskapets driftsbalanse. Nettets betydning for driftsbalansen i infrastruktur-
sektorene, og at eierskapet til landets ulike infrastrukturnett fikk svaert ulik eierskapsform ser ut til

a ha blitt lite problematisert i senere tids politiske debatt.

En kjede av endringer

Et forhold ved disse omorganiseringene som kommer i skyggen i den stringente sammenlignings-
modellen som ligger til grunn i denne oppgaven, er forholdet mellom de ulike endringsprosessene.
En tese som denne oppgaven ikke kan svare utforlig pd, er om det var en sammenheng mellom de
interne omorganiseringene og de péfelgende formelle endringene. Det ser nemlig ut til & vare et
menster 1 at de interne omorganiseringene kom i forkant av de formelle endringene i tilknytnings-
form. Min péstand er at innferingen av mal- og resultatstyring la grunnlaget for en organisering
basert pa resultatenheter. Denne formen for organisering forskjev maktbalansen i ledernes faver
ved 4 legge ned eller omorganisere tradisjonelle maktbaser som distriktsorganisasjonene.
Hvorvidt dette alltid var en bevisst strategi fra ledelsen kan ikke avdekkes av denne studien, men
som vist hadde i alle fall at Tormod Hermansen en klar strategi om & bryte ned tradisjonelle
maktbaser i sin omorganisering av Televerket. Mitt poeng er at denne interne maktforskyvningen
var sentralt for & gjennomfoere for selskapsorganisering og oppsplitting. I tillegg til en svekkelse
av den interne motstanden, ser det som jeg skal vise i neste kapittel ogsa ut til at fagbevegelsen

fikk redusert sin innflytelse. Dette kan igjen ha pavirket maktbalansen internt 1 Ap.

7 Gulowsen og Ryggvik 2004, 439.

28 Thue 2005, 266.

429 Benum 2005, 183.

9 St prp.nr.100 (1990-91), 23-24.

1 Thue 2005, 396-400, statistikk side 399.
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Mal- og resultatstyringen innebarer et fokus pd mélbare resultater. I alle tre sektorer s& vi
en sammenheng 1 at akterer som fremmet mal- og resultatstyring, ogsd ensket en organisasjon
basert pd resultatenheter. Det ser ut til at endringer 1 styringsredskaper var mindre kontroversielle
enn organisatoriske omorganiseringer, og at ledelsen dermed lettere fikk gjennomslag for endret
styringssystem. Det var da ogsa kun i Statkraft at disse kom samtidig, og der var hadde som vist
ledelsen en mer uklar rolle. Mitt poeng er at nar mal- og resultatstyringen var etablert, styrket
dette argumentene for strukturell omorganisering ettersom omorganisering til resultatenheter
tilpasser den formelle organisasjonen til det faktiske styringssystemet.

Gulowsen og Ryggvik skriver at 1 “ettertid fremstér avgjerelsen om divisjonering som en
av de viktigste milepzler i NSBs etterkrigshistorie.”**? Ryggvik og Gulowsen ser divisjoneringen
av NSB som “et forste skritt pd vei vekk fra forvaltningsmodellen i retning av et moderne
transportkonsern”.*** Jeg vil altsi hevde at det var innforingen av mal- og resultatstyring som fikk
omorganiseringssngballen til & rulle, og at innfering nytt styringssystem kan ha vart en bevisst del
av strategien for strukturell omorganisering. Vi s ogsd at de resultatorganiserte bedriftene ga
bedre mulighet for a tydeliggjore hvilke resultatomrader som ikke bidro til inntjening, noe som
kan ha lagt grunnlag for utskillelse. De resultatorganiserte bedriftene ble ogsa i sterre grad drevet
etter logikk fra det private neringsliv i det styringssystemet og organisasjonsmodellen kom
derifra. At organisasjonsform pavirker styringsform er en oppfatning som deles av sentrale
bedriftshistorikere.** Nar infrastrukturbedriftene var organisert og styrt etter modeller fra det
private neringsliv, er mitt poeng at dette 1 seg styrket en argumentasjon for endret
tilknytningsform. En hybridorganisering med selskapsstruktur, selskapsstyring og bedriftsmessige
effektivitetsmél, kombinert med sterk politisk styring, har &penbart store svakheter. Denne
kombinasjonen satte selskapsledelsen i en umulig situasjon med mél om bedriftsmessig
effektivitet, men uten midlene til & oppna dette.

Det er to sentrale motargumenter mot en slik fremstilling. For det forste var ikke
malstyring et enhetlig konsept. Blant annet omtaler Thue og Nilsen Statskrafts malstyring som
“balansert malstyring”, og hevder at dette styringssystem i en viss grad kunne fungere som
kompensasjon for det sterkere fokus pd ekonomisk lennsomhet som kom med selskapifisering og
konserndannelse.*> T en slik argumentasjon fungerte tvert imot malstyringssystemet som en
motvekt til en utvikling mot bunnlinjestyring som er karakteristisk for store konsern. Det har ogsa
vart argumentert for at fristilling kan ha redusert presset for privatisering.**® For det andre er det

ingen automatikk 1 at det ene forer til det andre. I Televerket gikk det nesten 20 ar fra vedtaket om

2 Gulowsen og Ryggvik 2004, 355.

3 Gulowsen og Ryggvik 2004, 354.

% Williamson 1970, viii; Whittington and Mayer 2000, 190; Chandler 2004, 1-13.
3 Nilsen og Thue 2006, 387-89.

36 Mydske, Claes og Lie (red.) 2007, 363.
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malstyring til omorganisering til resultatenheter. Dessuten hadde selskapene siden mellom-
krigstiden (!) argumentert for friere stilling og aksjeselskapsorganisering.

Det som ma forklares, er derfor hva som gjorde at selskapene 1 denne perioden faktisk fikk
gjiennomslag. Dette er den sentrale problemstillingen i neste kapittel. Nar jeg likevel omtaler
endringene som “en kjede av endringer” og bruker metaforer om en omorganiseringssneball som
ruller, er dette ikke fordi utviklingen var determinert til denne utviklingen, men fordi jeg mener at

det faktisk var slik utviklingen forlep i disse tilfellene.

Omorganisering som ledernes lonnskamp?

Yngve Nilsen skriver i Statens kraft at organisasjonsplotet til Hartmark-Iras ikke kun var
modernisering med importerte modeller, men at det ogsa hang sammen med rekrutterings-
utfordringen som Statskraftverkene hadde hatt siden etterkrigsarene.”’ Et av problemene knyttet
til rekruttering var begrensingen som statens lennsregulativ la pd avlenning av ledere. Denne
problemstillingen var imidlertid ikke unik for Statskraftverkene. I Televerket kom veien ut av
statens lennsregulativ gjennom etableringen av TBK som aksjeselskap 1 1988. TBK kunne da
tilby lederlenninger som var heyere enn i Televerkets basisorganisasjon og pé heyde med privat
sektor.**® Ved omdanningen av Televerket til Telenor AS, fikk resten av organisasjonen den
samme friheten til lennsfastsettelse og gjennom opprettelsen av ’de mange AS” ble det ogsé
mange direktorstoler & fylle. I jernbanesektoren var det ogsd problemer med & rekruttere de
onskede lederne innenfor de eksisterende lennsrammer. Da Kjeld Rimberg ble ansatt som
administrerende direktor 1 1988, var det under forutsetning om at han skulle f& en kraftig
oppjustert lonn. Gulowsen skriver ogsa at den omfattende konsulentbruken i NSB kunne skyldes
at statens lennsregulativ 1a 1 veien for 4 betale markedspris for kvalifiserte ledere. NSB leide i en
del tilfeller inn konsulenter i direkterstillinger, da med dobbelt si hay lonn. **

Statens lennsregulativ ble altsd ansett som et problem innen alle tre sektorer, og dette
problemet ble i forste omgang lost gjennom ulike former for interne omorganiseringer, for man
fikk oppfylt sitt enske om aksjeselskapsorganisering. I tillegg ble det gjort endringer i statens
lederlonnsregulativ, etter en utredning i 1989 ledet av davaerende finansrdd Tormod Hermansen. I
samtiden var sarlig det NSBs og Televerkets davaerende toppsjefer Kjeld Rimberg og Kjell Holler
som ble trukket frem som eksempler pi statens lennsadel”.**® Opprettelse av nye
direktorstillinger 1 forbindelse med omorganisering til resultatenheter, losrivelse fra statens
lennsregulativ gjennom AS-etablering og endringen i statens lennsregulativ var viktige endringer

pa dette feltet. Om utfordringene med rekruttering faktisk var reelle eller en del av en strategisk

“7 Nilsen og Thue 2006, 248-50.

“* Thue 2005, 303.

9 Gulowsen og Ryggvik 2004, 359, 361.

#0 Aftenposten 13. og 17. november 1989; VG 21. november 1989. Begrepet statens lonnsadel” er fra VG.
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argumentasjon fra ledelsens side, kan ikke denne studien avdekke. Men det kan vare verdt a
undersoke spersmélet. Det er 1 alle fall liten tvil om at lederne her hadde stor egeninteresse av &

definere statens lennsregulativ som et problem.

Konvergens mellom sektorene — staten utfordrer staten

En tendens som kom frem i komparasjonen, er at det mot slutten av perioden har utviklet seg en
konvergens mellom de tre sektorene. Dette serlig tydelig 1 utviklingen av Bredbandsalliansen.
Etter liberaliseringen av tele- og elektrisitetsmarkedene og de pafelgende omstruktureringene var
det som nevnt flere av de tradisjonelle kraftverkene som pd 1990-tallet satset pa telekom-
munikasjon.**! At jernbanen, gjennom BaneTele, ogsa ble koblet inn i en telesatsning, henger
sammen med den fysisk sammenhengende infrastrukturen som ligger til grunn for jernbanen, da
ogsa med fiberoptikk. Vi ser her at det store fysiske nettverket som alle disse tre sektorene baserer
seg pa, 1 perioden ble utviklet til & kunne vare gjensidig nytting, konsentrert rundt telekommunik-
asjonens utbredelse. Dette er en interessant utvikling, serlig sett i lys av Millwards papekning av
landrettighetsproblematikk knyttet til disse infrastruktursektorene.

Et annet interessant element at statseide bedrifter konkurrerte mot hverandre pd samme
marked. Dette sd vi forberedelsesfasen til konkurranseutsettingen av elektrisitetsforsyningen, der
Hydro Energi, med staten som kontrollerende eier, var den akteren som utfordret det offentlige
forsyningsreglementet. Innen telesektoren var TBK, i samarbeid med ulike private og offentlige
akterer, en sentral utfordrer av telemonopolet. Dette har jeg blant annet vist giennom samarbeidet
mellom TBK og Oslo Lysverk om utviklingen av intern nett for Oslo kommune. Fremover kan
Telenors sterste utfordrer pd bredbdnd fort bli Ventelo, som altsa er eid av ulike regionale

kraftverk og som fra 2009 eide jernbanens fiberoptikknett.

Oppsummering: sentrale endringer og markante forskjeller

Dette kapittelet besvarer altsa de to ferste hovedproblemstillingene 1 oppgaven. Nar det gjelder
hvilke endringer sektorene har gjennomgatt, sa har bade de tre foregdende og dette kapittelet vist
at endringene var store innen alle tre hovedomradene for komparasjonen, styring, eierskap og
marked. Den meste sentrale endringen er summen av endringene, og kan oppsummeres i
overgangen fra etat til konsern. Vi ser ogsé at endringene tiltar i styrke fra midten av 1980-tallet.
Disse endringene ligger tett opp til definisjonen av New Public Management som gis i boka
Nyliberalisme — ideer og politisk virkelighet fra 2008: "NPM legg vekt pa mal- og resultatstyring,
spesialisering og reindyrking av roller, konkurranseeksponering, marknadsretting, fristilling og
effektivitetsorientering.”*** Disse overordnede fellestrekk, og deres sentrale plass i en mer

helhetlig samfunnsanalyser, gir argumentasjon til pastanden om at disse sektorene ber sees 1

! Thue 2005, 452-61.
#2 Mydske, Claes og Lie (red.) 2007, 88.
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sammenheng. Sektorstudier avdekker saregenheter og forteller sentrale delhistorier, men de
tildekker ogsd generelle trekk som kan gé pd tvers av sektorer og som dermed kan vare viktige
bestanddeler i en mer helhetlig historiefremstilling.

Sammen med overordnede likheter, avdekker komparasjonen ogséa viktige nyanseringer. I
undersokelsen fremtrer serlig tre forskjeller mellom sektorene: den fysiske infrastrukturdelens
skjebne, det offentlige eierskapets omfang og de ulike utviklingsbanene fra etat til konsern.
Dermed fremstar likevel NPM-teoriene som forenklende ved at de dekker over ulikheter og
nyanser som er sentrale for a forstd de endringsprosessene som behandles i denne oppgaven.
Nayaktighet 1 likhet, forskjell og endringstidspunkt er viktig dersom man i tillegg til & beskrive og
generalisere et utviklingsforlep, ensker & forklare det. I neste kapittel skal jeg underseke ulike
forklaringer pa endringer i statens engasjement i infrastrukturen, med utgangspunkt i Robert

Millwards europeiske studie.
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6 Hvordan forklare endringer i statens engasjement?

Der jeg 1 foregdende kapitler har beskrevet, systematisert og sammenlignet endringene, skal jeg 1
dette kapittelet forseke & forklare endringene. Som nevnt 1 oppsummeringen i forrige kapittel, ser
vi at endringene tiltok fra midten av 1980-tallet. Denne observasjonen danner utgangspunkt for
den forste av problemstillingene i dette kapittelet: Hvordan kan man forklare at statens
engasjement i infrastrukturen, en debatt som gikk langt tilbake i tid, gjennomgikk sa store
endringer 1 perioden fra midten av 1980-tallet til 2006? Innbakt 1 denne problemstillingen ligger
egentlig tre spersmal: hvorfor endring; hvorfor pd dette tidspunktet; og hvorfor disse lesningene?
Den siste av disse underproblemstillingene leder an til et annet spersmél som kom opp i forrige
kapittel, nemlig forskjellene mellom sektorene. Den andre hovedproblemstillingen i dette
kapittelet er derfor: Hva kan forklare forskjellene i institusjonell organisering per 2006? Gjennom
dette kapittelet skal jeg teste og drefte ulike forklaringer pa disse problemstillingene. I
oppsummeringen kommer jeg med en forsgksvis helhetlig forklaring.

For & strukturere kapittelet, har jeg valgt & ta utgangspunkt i de forklaringene som lanseres
og de som avvises 1 den europeiske studien til Robert Millward. Millwards hovedforklaring pa
forholdet mellom staten og infrastruktursystemer er, slik vi s i kapittel 1, at disse har en del
karakteristika som former deres forhold til staten. Saledes vektlegger han endogene forklarings-
faktorer. Jeg vil derfor starte med disse. En n@rlesning av Millward viser at han ikke folger sin
hovedforklaringstese fullt ut. Dette gjelder s@rlig nar det kommer til endringene fra 1970-tallet,
der Millward stetter sine endogene forklaringer med eksogene og strukturorienterte forklaringer
som endringer 1 okonomi og teknologi. Jeg tar for meg disse i andre rekke, og drefter ogsa
hvordan teknologi og ekonomi bdde kan vare endogene og eksogene forklaringsfaktorer.

Millward avviser implisitt akterperspektiver, ettersom de ikke er til stede i hans

strukturorienterte forklaringer. Akterenes roller er gjerne sentrale i sektorhistoriske fremstillinger,
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mens de ofte faller bort 1 store komparasjoner. Jeg har valgt & trekke frem akterene i min
komparasjon, om enn pa et noe generalisert vis, hovedsakelig i form av aktergrupper. I tredje del
av dette kapittelet ser jeg pa akterenes rolle 1 endringsprosessene. Et formédl med Millwards studie
ser ut til & vaere en avvisning av ideologiske skifter som forklaringsfaktor. Jeg mener derimot at
bade Millwards studie og undersegkelsen i denne oppgaven viser at det ikke er grunnlag for en slik
avvisning. Jeg drefter derfor i fjerde del av dette kapittelet ulike forstaelser av ideologiske skifter,
og jeg argumenterer for hvorfor en utvidet forstaelse av dette er en nedvendig del av forklaringen
av endringene 1 statens engasjement. Hver del avsluttes med en oppsummering som drefter
forklaringskraften 1 de ulike faktorene i forhold til problemstillingene lansert over. Kapittelet
avsluttes med drefting av de ulike forklaringsfaktorene, og seker & gi en sammensatt forklaring pa

problemstillingene.

Kan endogene faktorer forklare endringene?

De endogene forklaringsfaktorene er altsé kjernen i Millwards forklaringstese pa disse sektorenes
plassering i skjeringspunktet mellom offentlig og privat sektor. Han vektlegger sarlig to iboende
okonomiske karakteristika; naturlig monopol og landrettighetsproblematikk, som begge knytter
seg til disse infrastruktursektorenes avhengighet av fysiske nettverk. I tillegg trekker Millward inn
andre endogene faktorer ved infrastruktursystemer, altsd dimensjoner som er sarskilte for
infrastruktur og som skiller disse sektorene fra andre samfunnssektorer. I denne sammenheng
snakker vi om infrastrukturens rolle som forutsetning for annen samfunnsaktivitet, dens
militerstrategiske betydning, nasjonal infrastruktur som instrument for nasjonsbygging og andre
politiske malsettinger knyttet til infrastruktur. Disse dimensjonene er ikke like sterkt til stede i alle
de aktuelle infrastruktursektorene, men er likevel relevante i1 alle tre. Det er heller ikke slik at
infrastruktursektorene alene dekker behovet eksempelvis for nasjonsbygging, men at infras-
truktursektorene fyller s& mange funksjoner at de samlet gir sektorene en spesiell plassering i
samfunnet. Ettersom det er endringer 1 statens engasjement som skal forklares, er det
nedvendigvis endringer innen disse forklaringselementene som er av interesse. A studere endring
innen samtlige oppgaver infrastrukturen ivaretar, er for omfattende for denne oppgaven.

Endringer innenfor de endogene forklaringselementene vil derfor bli behandlet noe overfladisk.

Iboende okonomiske karakteristika

Iboende okonomiske karakteristika er forstatt som dimensjoner som alltid er til stede i
infrastrukturen og som uleselig er knyttet til systemenes ekonomiske organisering. Telekom-
munikasjon, elektrisitetsforsyning og jernbane kjennetegnes, som nevnt 1 kapittel 1, serlig ved
deres avhengighet av fysisk sammenhengende nettverkene. Denne avhengigheten gir dem
okonomiske sartrekk, som naturlig monopol og landrettighetsutfordringer. Teorien rundt dette er

redegjort for i kapittel 1. Problemet med naturlig monopol som forklaring av endringer er at
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tilstanden ifelge teorien er iboende, altsé statisk. Da kan det vanskelig forklare endring. Dersom
man derimot ser naturlig monopol som en tilstand som kan tilta eller avta, kan det veere med pa &
forklare endringer i det institusjonelle rammeverket. Som jeg viste i foregdende kapitler, skjedde
det omfattende endring i markedssituasjonen innen alle de tre sektorene, samtidig som serlig
jernbanen ble utfordret fra konkurrerende transportsektorer. Innen telebransjen har det i tillegg
skjedd en stor teknologisk utvikling, som i deler av telesystemet har redusert graden av naturlig
monopol.** Innen elektrisitetsforsyningen har det aldri vart nasjonalt monopol i Norge, det har i
stor grad veert lokale eller regionale monopol. Selv om staten styrket sin stilling som netteier 1
perioden, gjennom etableringen av Statnett og nedleggingen av Samkjeringen, ekte man parallelt
konkurransen i markedet gjennom Energiloven. Vi sa ogsé at det innen jernbanen og elektrisitets-
forsyningen kom et skille mellom infrastrukturdelen og tjenestedelen av sektoren. Dette skillet ble
1 stor grad innfort for & bete pd problematikken med naturlig monopol, gjennom & gjere
tjenesteleveranser uavhengige av infrastrukturdelen. Det ser derfor ut som om graden av naturlig
monopol i de tre sektorene ble endret i perioden. Det er ogsa relevant a papeke hvordan
grensesnittene for hva som anses som en del av monopol/marked ble endret i perioden. Som nevnt
var grensesnittet for telesektoren og elektrisitetssektoren svert ulikt allerede ved inngangen til
1970-tallet, fordi apparater var ansett som en del av monopolet innen telesektoren, mens det var
del av det private markedet innen elektrisitetssektoren. Det man innen telesektoren regulerte med
monopol, regulerte man innen elektrisitetssektoren med standarder, konkurranse og tilsyn. I sé
mate var elektrisitetssektoren foregangssektoren ettersom dette etter hvert ogsa ble tatt i bruk i de
andre sektorene. Hvordan endret grensesnitt har spilt inn og endret forstaelsen bade av marked og
det naturlige monopolets omfang, er verdt en studie i seg selv. I denne omgang vil jeg bare
poengtere at i og med grensesnittet tydelig har vert i endring og delvis er politisk bestemt, kan
heller ikke naturlig monopol forstds som iboende og uforanderlige trekk ved sektorene.
Landrettighetsproblematikken er, som nevnt i kapittel 1, knyttet til eierskapet til et stort og
fysisk sammenhengende nettverk. Dette er en problemstiling som er svert aktuell i en
utbyggingsfase da man ma eie eller ha brukstillatelse til store sammenhengende eiendommer for a
kunne bygge ut fysiske nettverk som tele-, elektrisitets- eller jernbanelinjer. Landrettighets-
problemstillingen var ifelge Millward den viktigste grunnen til statlig involvering i
infrastrukturen: ”The key to understanding the initial forging of links between government and
infrastructure industries is rights of way.”*** Dessverre drefter Millward i liten grad hvordan

denne problematikken ble endret nar det fysiske nettverket var ferdig utbygget. Ser man pa

3 Thue 2005, 21. Thue viser til den italienske gkonomen Christiano Antonelli som har klassifisert
teleteknologien i to grupper som forholker seg ulikt til den klassiske monopolsituasjonen innen nettbasert
infrastruktur. Han skiller mellom sentripetale teknologier som favoriserer sterrelse, og sentrifugale teknologier
som reduserer betydningen av sterrelse og dermed svekker argumentene for monopol.

4 Millward 2005, 92. Forfatterens egen kursivering
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empirien utviklet 1 kapittel 2, 3 og 4, viser den at det i perioden 1985-2006 var lite utbygging av
fysiske nettverk. Innen elektrisitetssektoren gikk den statlige nettutbyggingen sterkt tilbake fra

midten av 1980-tallet,**

mens det innen jernbanen heller var nedbygging enn utbygging som er
betegnende for perioden. I telesektoren skjedde utviklingen av nettet i stor grad gjennom &
oppgradere eksisterende fysiske nettverk eller gjennom tridlese nettverk der landrettighets-
problematikken var mindre fremtredende. Dersom teorien om forholdet mellom landrettighets-
problematikken og statlig eierskap allment var gyldig, skulle staten ha eid mest i telesektoren og
minst 1 jernbanen. Situasjonen i Norge for perioden 1985 til 2006 var akkurat motsatt. Dette gir
landrettighetsproblematikken svak forklaringsverdi for den aktuelle perioden. Derimot er det
interessant & se utviklingen mot slutten av perioden, da elektrisitetsselskapene utnyttet sine
allerede ervervede sammenhengende landomrader til & legge bredbandskabler parallelt med
elektrisitetskabler, og der jernbaneinfrastrukturen ble utnyttet til kommersiell telekommunikasjon.
Dette viser at landrettighetsproblematikken aktualiseres ndr nye nettverk skal etableres og at
eksisterende nettverk kan finne nye former for utnyttelse. Svakheten med & vise til landrettigheter
som forklaring, er likevel at dette hensynet ikke er et like fremtredende til enhver tid og dermed
vanskelig kan sees som statisk og iboende.

Det ser altsa ikke ut til at de sékalt iboende ekonomiske karakteristika har sarlig sterk
forklaringskraft for den norske empirien i denne studien. I tillegg til de empiriske problemene, ber
man stille sparsmalstegn ved selve ideen om at iboende karakteristika som forklaring pa endringer
1 statlig engasjement. Dette fordi stabile trekk vanskelig kan forklare historisk endring. Samtidig
er naturlig monopol ikke sa statisk som teoriene gjerne tilsier. Dessverre folger ikke Millward opp
sine pastander om viktigheten av ekonomiske karakteristika ved & se pa hvordan disse
dimensjonene faktisk endret seg i over tid. At disse faktorene ikke kan forklare utviklingen i
Norge i den aktuelle perioden, betyr ikke en generell avvisning av deres forklaringsverdi. Jeg skal
i det videre se pa andre endogene trekk ved infrastrukturen som ogsa kan vere relevante

forklaringselementer.

Infrastruktur som forutsetning for annen samfunnsaktivitet og beredskap

Infrastruktur som forutsetning for annen samfunnsmessig aktivitet er en sentral del av
definisjonen av infrastruktursystemer. Dette er imidlertid heller ikke en statisk tilstand.
Telekommunikasjon og delvis elektrisitet har hatt en radikalt ekt betydning i perioden 1970 til
2006. Telefonen ble, som vist 1 kapittel 2, helt frem til midten av 1960-tallet ansett av blant annet
Ap som et luksusgode. I 2006 ble beskyttelse av landets kritiske infrastruktur utredet. Denne

utredningen trakk spesielt frem telenettet (mer bredt definert som elektronisk

*3 Thue og Skjold 2006, 396.
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kommunikasjonsnett) og elektrisitetsnettet som sentralt i det moderne samfunn.**® Telekom-
munikasjonens sentralitet 1 samfunnet anno 2006 ble understreket av formuleringer som det
”(e)lektroniske kommunikasjonsnett er det limet som binder det moderne samfunn sammen”.*"’
Utvalget vurderte ogsd forholdet mellom offentlig eierskap og privat eierskap med offentlig
regulering. I den forbindelse fremhevet de “tre ulike generiske trekk ved infrastruktur som kan
tale for offentlig eierskap™: a) avhengighet av infrastrukturen (kritisk avhengighet) b) mangel pa
alternativer ved sammenbrudd (absolutt nedvendighet) og, ¢) tette koblinger (bdde innen systemet
og mellom ulike systemer).**® Ut ifra disse kriteriene vurderte utvalget det slik at deler av
elektronisk kommunikasjon og elektrisitetsnettet skilte seg ut, sammen med vann og avlgpsnett.
Jernbanenettet ble fremhevet som kritisk infrastruktur, men med den avgjerende forskjell at det
finnes alternativer i andre transportmidler dersom jernbanen skulle settes ut av funksjon.**
Foruten infrastrukturens betydning ved & vaere forutsetning for samfunnsmessig aktivitet, spiller
den en searskilt rolle 1 militeer beredskap. Dette knytter seg til ensket om kontroll over informasjon
og muligheter til & forflytte folk og materiell. For & oppnd dette formdlet hevder Millward at
statlig eierskap var eneste mulighet.*’ I Norge har beredskapsargumenter blant annet veid tungt
ved valg av nett-traseer og lokalisering av elektriske anlegg.

Ifolge vurderingen i 2006 var altsé elektrisitets- og telenettet ansett som sentrale og
uerstattelige, mens jernbanenettet ble vurdert som sentralt, men erstattelig. Denne vurderingen
skulle tilsi at det statlige engasjementet var sterkest innen tele- og elektrisitetssektoren, og noe
mindre innen jernbanen. Nar situasjonen 1 2006 var stikk motsatt, ma det sies & veare et paradoks.
For elektrisitetssektoren ma det likevel minnes om at det offentlige eierskapet er betraktelig mer
omfattende enn kun den statlige eierandelen. Infrastrukturens rolle som forutsetning for annen
samfunnsaktivitet og beredskap kan dermed sies & ha svak forklaringskraft nar det gjelder
forskjellene mellom sektorene med hensyn til statens engasjement. Tele- og elektrisitetsnettenes
generiske trekk med manglende alternativer dersom de bryter sammen, skulle ha tilsagt det
sterkeste eierskapet og styringen innen disse sektorene enn i jernbanen. Denne omvendte
proporsjonaliteten mellom tese og empiri svekker dette som forklaring. Derimot stiller paradokset
et interessant spersmél om hvorfor det tilsynelatende er et misforhold mellom infrastrukturens
sentralitet og statens engasjement. Jeg vil tentativt lansere tenkbare forklaringer.

En forste tentativ forklaring kan vare at elektrisitets- og telenettet i stor grad er systemer

med omfattende redundans, det vil si at dersom et ledd bryter sammen finnes det alternative

O NOU 2006: 6, 94, se ogsa sektorvis gjennomgang av kraft side 113-120, som innledes med setningen Stabil
tilgang til elektrisk kraft er et grunnvilkér for moderne, komplekse samfunn”, min understrekning.

HTNOU 2006: 6, 94, se ogsa sektorvis gjennomgang av elektronisk kommunikasjon side 99-110.

8 NOU 2006: 6, 98, de etterfolgende punktene og vurderingene av disse er hentet fra samme sted som sitatet.
“'NOU 2006: 6, 98.

“ Millward 2005, 93.
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forsyningsveier. En annen tenkelig forklaring kan vere at utviklingen av parallelle nettverk, som

1 kan ha redusert den rent militere og

Forsvarets telenett og det nasjonale nednettet
beredskapsmessige viktigheten av hovednettet innen tele og elektrisitet, og dermed redusert
statens engasjement her. Sagt pa en annen méte kan det hende at hovednettene innen elektrisitet
og tele som i perioden har fatt en styrket samfunnsfunksjon, parallelt kan ha fatt mindre
beredskapsmessig betydning. For det tredje kan det vere at infrastrukturens rolle som sentralt
ledd i nasjonal beredskap i perioden har fatt redusert sin betydning, enten ved at den reelt sett er
mindre viktig i et endret trusselbilde eller ved at andre faktorer, som distriktshensyn eller
bedriftsokonomi, er tillagt mer vekt. Den fjerde forklaringen kan vere at synet pa kontroll har
endret seg, og at myndighetene ikke lengre anser at direkte kontroll gjennom eierskap er
nedvendig, og at man oppnar tilstrekkelig kontroll gjennom ulike former for regulering. De to

siste av disse forklaringene glir over i eksogene forklaringen, og tydeliggjor det vanskelige skillet

mellom endogene og eksogene forklaringer.

Politiske malsettinger og styringssvikt

Politiske malsettinger utover kjerneoppgavene er helt klart trekk ved disse sektorene. I tillegg til
infrastrukturens rolle i beredskap og som underlagsstruktur for annen samfunnsaktivitet, angér
denne blant annet distrikts-, sysselsettings- og industripolitikk. Det er egentlig en forenkling &
kalle dette for endogene faktorer da de 1 aller hoyeste grad er politisk styrte. Jeg har da ogsé valgt
a drofte disse politiske malsettingene opp mot den samtidige og ettertidige diskusjon om
styringssvikt. Dette er gjort ogsé fordi en av Millwards hovedforklaringer pa endringene fra 1990-
tallet nettopp er et misforhold mellom et bredt spekter av politiske malsettinger og den
institusjonelle organiseringen:

There were two major problems facing state enterprise and its regulation by the 1970s. The first
was that the industries had come to their current position as a product of a wide-raging set of
objectives, for which the current institutional format was no longer necessarily optimal.***

A skille politiske mélsettinger fra kjerneoppgavene, impliserer at kjerneoppgavene er klart
definerte. Som nevnt i1 forbindelse med diskusjonene om naturlig monopol og infrastrukturens
varierende grensesnitt, er dette ikke tilfellet. I denne sammenheng er det derimot snakk om
politiske mélsettinger som ligger klart utenfor sektorenes kjernefunksjoner, men som tradisjonelt
likevel har inngatt i sektorens bredere samfunnsroller.

Millward trekker i flere sammenhenger frem infrastrukturens rolle som virkemiddel for

nasjonal og politisk samling.*® Dette var serlig grunnleggende i perioder med utbygging av

1St prp. nr. 1 (2004-2005) Tillegg nr. 3, 1-2. Et felles digitalt radiosamband (nednett) skal erstatte de tidligere
parallelle og separate nettene til de beroarte etater. Saken var forste gang oppe i stortinget i perioden 1997-98.
*2 Millward 2005, 295.

3 Millward 2005, 63-64, 93, 290.

96



fysisk nettverk.** For eksempel var politikken rundt utbyggingen av telefonen i Norge knyttet til
en tanke om at telefonen skulle vere sa billig at det store flertall hadde tilgang, men heller dyrt &
bruke. Dette forte til hoy ettersporsel og lange telefonkeer, **° samt at storkunder (szrlig bedrifter)
betalte forholdsmessig mer enn smakunder.**® 1 perioder uten omfattende utbygging kan dette
analyseres som distriktspolitiske malsettinger, et enske om offentlig infrastruktur i distriktene.
Distriktspolitikken har ogsa hatt klare relasjoner til sysselsettingspolitikken, som blant annet var
en av grunnene til at man i Norge valgte et rolig tempo pa automatisering av teletjenestene.*”’
Koblingene mellom infrastruktursektorene, sysselsettings- og distriktspolitikk vises ogsé 1 motsta-
nden mot resultatenheter. Grunnen var at en slik omorganisering forte med seg nedleggelse av de
tradisjonelle distriktsnivaene og dermed distriktsarbeidsplasser. I Norge hadde ogsa syssel-
settings- og distriktspolitikken klare relasjoner til industripolitikken, serlig gjennom utbygging av
kraftkrevende industri i distriktene. Den norske elektrisitetssektoren er et godt eksempel pa
hvordan infrastruktursektorer ligger i skjeringspunktet mellom ulike politikkomrader.*® Poenget
med denne harelabbaktige gjennomgangen av politiske malsettinger ved infrastrukturen er & vise i
hvor stor grad de forklaringsfaktorer som Millward omtaler som objectives”, er knyttet til
politiske valg og prioriteringer. Det ser likevel ut til & veere en tendens i perioden for denne
studien at infrastruktursektorene i minkende grad ble sett pa som et virkemiddel for & oppné andre
politiske mélsettinger, og maélsettingene ble konsentrert om effektiv bedriftsekonomisk drift av
kjerneoppgavene.

Millward hevder at et gkt omfang av politiske mélsettinger forte til en styringskrise 1 infra-
struktursektorene pa 1970-tallet.**® Bade i samtiden og i ettertid har det vaert argumentert for at
offentlig styringssvikt tvang frem en endring. Dette er en forklaringsmodell som ofte brukes i en
bredere forklaring av omorganiseringene innen offentlig sektor. Forklaringsmodellen er omstridd
av to grunner: For det forste pagér det en diskusjon om hvorvidt det faktisk var styringssvikt, eller
om de problemene man s var et resultat av politiske prioriteringer, fordi en valgte forst & lase
andre utfordringer. For det andre er det i noen tilfeller satt spersmélstegn ved den tidsmessige
sammenhengen mellom problemene og lesningene. Den forste diskusjonen ber settes i

sammenheng med de politiske malsettingene som ble palagt sektorene. Millward hevder at det var

% For eksempel skriver Gulowsen og Ryggvik at ’savnet av kontakt mellom landsdelene [etter andre
verdenskrig] var imidlertid s stort at skonomiske betraktninger var mindre viktige”, s.53. Agrumentasjonen
finnes ogsa i telesektoren: Det var blant annet et skonomisk og politisk nasjonsbyggingsprosjekt som begrunnet
utbyggingen av bedriftsekonomisk ulennsomme linjer i Nord-Norge og i fiskeridistriktenen pa Vestlandet.”
Rinde 2005, 434-35

*>3 Thue 2005, 42.

*** Thue 2005, 47.

7 Thue 2005, 44.

% Furre 2000, 130-31..

*? Millward 2005, 295-96.
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et misforhold mellom disse malsettingene og kravet om 4 gi i budsjettmessig balanse.*’ 1 den
norske litteraturen er det uenighet om hvorvidt det var styringssvikt i norsk telesektor som pé
1970-tallet skapte de lange telefonkeene. Ifolge Harald Espeli var dette problemer som var
grunnet bade i politikernes lave prioritering av telesektoren og i styringssvikt fra Televerket.*'
Lars Thue mener derimot at verken politikerne eller Televerket selv ansa situasjonen som resultat
av styringssvikt. Kritikken kom derimot fra ekonomhold, da serlig Nearingsekonomisk
forskningsinstitutt, og fra den politiske heyresiden, representert forst og fremst representert ved
miljoet rundt naringslivsmagasinet Farmand.**> Thue mener at telefonkeene ikke var et resultat
av styringssvikt, men skyldtes en politisk prioritering der andre utbyggingsoppgaver ble
prioritert.**® En liknende pastand finner vi i hovedverket om jernbanen, der jernbanens problemer
settes i sammenheng med manglende finansiering.*®* 1 elektrisitetssektoren kan styrings-
sviktdebatten knyttes til pastandene jeg omtalte i kapittel 3 om overdimensjonert kraftsystem, og
kritikken mot de statlige prognosene for kraftutviklingen som eker mot slutten av 1980-tallet. Nar
det gjelder den tidsmessige sammenheng mellom problemer i sektorene og endringene, stiller
Thue spersmélet om ”(h)vis tilbakeliggende telefontjenester og et tilbakeliggende televerk skulle
vaere et argument for liberalisering, hvorfor kom den da ikke for 1970?*®> At styringssvikten kan
ha vert overdrevet og at problemene i noen tilfeller var lost nar endringene faktisk kom, avviser
ikke at det en slik argumentasjon i samtiden kan ha vert sentral for endringene i statens

engasjement.

Oppsummering av endogene faktorer

Skal man forklare endring i statlig engasjement, m8 man nedvendigvis se pd endring innen de
mulige forklaringsfaktorene. Jeg har provd & vise hvordan det har skjedd endringer i forhold til et
knippe endogene trekk ved infrastrukturens som former dens rolle i samfunnet. Undersokelsen av
dette er ikke tilstrekkelig grundig til & kunne konkludere entydig, men den tyder pa at flere
prosesser har spilt sammen 1 endringene av statens engasjement 1 norsk nettbasert infrastruktur 1
perioden 1970 til 2006. Det avgjerende punktet i forhold til endogene trekk ved infrastruktur, er at
disse trekkene ikke er statiske og at de i sterk grad politisk bestemt og dermed ikke er rent
endogene. At det knytter seg militerstrategiske vurderinger til infrastrukturen, betyr ikke at disse
vurderingene munner ut i ett svar. Det kan veare flere mater & sikre dette hensynet pa. Selv om
noen akterer i samtiden hevdet at det var styringssvikt, og at denne pdstanden er gjentatt 1

historiske fremstillinger, kan man 1 ettertidens lys se at mange av de problemene som sektorene

40 Millward 2005, 295.

! Thue 2005, 34.

2 Thue 2005, 34-36.

493 Thue 2005, 43.

4 Gulowsen og Ryggvik 2004, 480.
45 Thue 2005, 34.
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stod overfor 1 stor grad var et resultat av politiske prioriteringer vel s& mye som manglende evne

til & styre.

Kan eksogene faktorer forklare endringene?

Millwards andre hovedforklaring er at infrastruktursektorene ikke var tilstrekkelig finansiert til &
kunne takle alle oppgavene de var palagt, og at sektorene dermed ikke mette de ekonomiske
kravene som ble stilt dem. Han hevder at gkonomisk situasjon og styringssvikt, kombinert med
teknologisk endring, er nokkelen til & forsta endringene i statens engasjement fra 1970-tallet:

The second central problem was that the procedures and institutions for meeting these
obligations were not sufficiently planned and costed. All state enterprises were expected to brake
even, for the large part, they rarely did. Thereby they failed to meet one of their few quantifiable
management targets. These two issues, when allied to technological change of the last thirty
years, provide the key to understanding the shift to deregulation and privatization. **°

Sektorenes okonomi kan sees pd som en endogen faktor, men Millward setter dette ogsé i1 en
storre sammenheng med teknologisk endring og ekonomiske kriser, som Oljekrisa i 1973-74 og

467

pafolgende press pa offentlige utgifter.™" Dette, i tillegg til at hans periodisering baserer seg pé

“faser, karakterisert hovedsakelig av teknologisk endring eller oppdagelse av nye ressurser”,*®
gjor at jeg har valgt a se pa tekno-gkonomiske paradigmeskifter. Dette gjores selv om Millward
ikke direkte refererer til slike skifter. Nar jeg har valgt & sette ekonomisk og teknologisk endring
under eksogene faktorer, henger dette ogsd sammen med Millwards periodisering der han papeker
at ”for hver fase, er en eksogen kraft identifisert”.*” Jeg vil likevel drofte hvordan ekonomisk og

teknologisk utvikling bade kan vere eksogene og endogene faktorer.

Teknologi

Teorier om tekno-gkonomiske paradigmeskifter tar utgangspunkt at i ekonomier endres gjennom
tilgang til nye ressurser og ny teknologi, og at ulike historiske perioder markeres av en
dominerende teknologi basert pa en spesiell ressurs. Overgangen mellom perioder starter med
stagnasjon i det foregdende regimet som gir gkonomisk krise. Krisen apner for entreprenerskap og
innovasjon. Innovasjonene staker ut en ny kurs og et nytt paradigme som etableres gjennom
diffusjon og institusjonell innovasjon. Et paradigme varer til det har uttemt sitt potensial, og vil
nodvendigvis overlappe med foregdende og etterfolgende paradigme. Denne studiens
periodisering sammenfaller med det som kalles det femte tekno-egkonomiske paradigme, eller den

tredje industrielle revolusjon. Denne perioden starter med 1970-tallet som krisetid,

46 Millward 2005, 295.

*7 Millward 2005, 296.

48 Millward 2005, 7, min oversettelse.
9 1bid. min oversettelse.
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hovedteknologien er data- og teleteknologi, basisressursen er mikrobrikker og den organisatoriske

hovedformen er nettverk av store og sma bedrifter.*"°

(se vedlegg 1)

Tekno-gkonomiske paradigmer er interessant i forhold til denne oppgaven, sarlig ettersom
de tre sektorene i studien knytter seg til ulike tekno-ekonomiske paradigmer. Tele- og
datakommunikasjon anses altsa som hovedteknologi i perioden som befester seg fra 1980-tallet.
Jernbanen derimot, sammen med kull og damp, dannet hovedgrunnlaget for perioden fra 1830 til
1890, mens elektrisitet var avgjerende ressurs for innovasjonene i perioden 1880 til 1940. Dette
gir en indikasjon pa at selv om disse tre sektorene har klare fellestrekk i form av avhengighet til
fysisk infrastruktur, baserer de seg pa svert ulike teknologiske grunnlag og spiller séledes ulike
roller i gkonomien fra 1970. Det finnes mange ulike periodiseringer som tar utgangspunkt i
teknologi, ekonomi eller institusjonell organisering, for eksempel modernisme/post-modernisme,
fordisme/post-fordisme, industrielle revolusjoner eller samfunnsdiagnoser som informasjons-
samfunnet”.*’! Felles for alle disse er at man hevder at det skjedde et skille i lopet av 1970-tallet,
og at en ny periode etablerte seg mot slutten av tiaret og innover pa 1980-tallet.

Nér det gjelder teknologisk endring i1 de tre infrastruktursektorene, fremstar det som
ubestridelig at den teknologiske utviklingen i perioden 1970 til 2006 var enorm innen
telesektoren. Elektrisitet og jernbane opererte derimot 1 storre grad innenfor samme teknologiske
system gjennom hele perioden. Elektrisitetssystemet gjennomgikk riktignok en stor endring rett
for 1970 med overgangen fra regionalt til nasjonalt system, men denne endringen tilherer siledes
foregéende periode. Dette er dpenbart en forenkling ettersom den nye teknologien apnet for nye
muligheter innen alle sektorer. Men fa vil nok bestride at telesektoren har gjennomgétt en helt
annen teknologisk utvikling siden 1970-tallet enn de to andre sektorene. Dette synet kommer klart
frem 1 kapittelet om nettverksnaringene i boka Nyliberalisme — ideer og politisk virkelighet som
blant annet har en figur for a vise ulik grad av teknologisk endring:

Figur 6.1 Grad av teknologisk endring i sektorene

Lav grad av Hey grad av
teknologisk endring teknologisk endring

Post Jernbane Kraft Ekom

Kilde: Mydske, Claes og Lie (ved.) 2007, 138

Vi ser altsa at teknologisk endring bade brukes som eksogen faktor i form av endret tekno-

okonomisk paradigme, men at det, serlig for telesektoren, ogsd er en endogen faktor. For

470 Imf. fotnote 14.
471 Kumar 2005; Benum 2005, 214-33.
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perioden fra 1970 var indre teknologisk utvikling en klar forklaringsfaktor i telesektoren.
Endringene 1 innen jernbanesektoren kan derimot vanskeligere forklares med teknologisk endring.
Selv om alle tre sektorer pdvirkes av endringer i tekno-ekonomisk paradigme gjor Millward en
overgeneralisering ved & la seg blende av den rivende teknologiske utviklingen innen telesektoren,

for deretter & overfore dette som et generelt fenomen som kan forklare endring i alle sektorer.

Okonomi

Det nye tekno-gkonomiske paradigmet ble altsd innledet av den gkonomiske krisen pa 1970-tallet.
Denne krisen rammet ogsd Norge, selv om den norske gkonomisk-politiske responsen ble pavirket
av at 1970-tallet ogsd ble innledet med de forste store oljefunnene pa norsk sokkel.*”> Den norske
responsen pa krisen var forst motkonjunkturpolitikk, innfert av Trygve Bratteli (Ap) sin andre
regjering (1973-76), men med bred politisk stette, inkludert fra Hoyre. Arbeiderpartiet gikk
deretter bort fra denne Keynes-inspirerte politikken i 1977-79, da man innsa at det ikke var snakk
om en midlertidig konjunkturnedgang, men en internasjonal strukturkrise.*”> Da man oppfattet
situasjonen som en internasjonal strukturkrise, ble losningen restrukturering av naringslivet og
okonomien. Infrastrukturenes rolle i motkonjunkturpolitikken og den etterfolgende erkjennelsen
av strukturkrise, er dessverre utenfor denne studiens rammer. Det er likevel apenbart at ogsa disse
sektorene ble berort av endringene 1 den ekonomiske politikken, kanskje s&rlig pd grunn av deres
serstilling 1 skjeringspunktet mellom naringslivet og de statlige budsjettposter.

Blant gkonomiske forutsetninger som diskuteres 1 hovedlitteraturen, er investeringsnivaet i
sektorene. Gulowsen og Ryggvik vektlegger manglende investeringer som forklaring pa at
jernbanen var i krise. De hevder at jernbanen i Norge aldri har fatt vist sitt potensial pa grunn av
kontinuerlig investeringsetterslep.*’* Her ser vi et klart skille mellom telesektoren og jernbane-
sektoren. Lars Thue skriver at telesektoren kjennetegnes ved store investeringer pa 1970-tallet, og
at ”for 1980-tallet var omme, og for liberaliseringen var kommet serlig langt, hadde Norge et av
verdens mest moderne telenett med et betydelig innslag av digitale sentraler”.*”> Dette star i sterk
kontrast til det bildet Ryggvik og Gulowsen tegner av jernbanen, hvor investeringene faller
betraktelig fra starten av 1970-tallet. Fallet kom pa tross av en tilsynelatende stor politisk vilje til
4 satse pa jernbanen.*’”® Ifolge Thue skjedde det en endring i synet pi telekommunikasjon pa
midten av 1960-tallet. Da endret blant annet Ap syn pé telefonen fra & vaere et luksusgode til &
vaere samfunnsnyttig. Dette forte da ogsa til ekte investeringer. I perioden 1966-69 var Stortingets

investeringsbevilgninger for forste gang pa hoyde med Televerkets egne forslag.*’’ Vi ser altsi at

2 Sogner 1994, 73-78.

73 Benum 2005, 51-55; Hanisch og Lange 1986, 141-55; Sogner 1994, 73-74.
% Gulowsen og Ryggvik 2004, 480.

5 Thue 2005, 33.

76 Gulowsen og Ryggvik 2004, 313.

77 Thue, 2005, 38.
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det innen telesektoren skjedde et stemningsskifte pa 1960-tallet til telefonens fordel og at dette
forte til okte investeringer, mens et tilsvarende positivt stemningsskifte til jernbanens fordel ikke
utloste tilsvarende ekte investeringer. Vi ser altsd at det ikke nedvendigvis var en sammenheng
mellom retorisk stette til en sektor og investeringsekninger.

En av Millwards péstander knyttet til ekonomi er at offentlig eierskap styres av muligheter
for alternativt inntektsgrunnlag for det offentlige. Han knytter dette sarlig til lokale myndigheters
eierskap, og deres onske om andre inntektskilder enn beskatning.*’® Spersmalet i denne
sammenheng blir om staten styrer sitt engasjement i infrastrukturen ut ifra ensket om andre
inntektskilder enn skatt. For en grundig undersgkelse av denne forklaringsfaktoren skulle man sett
pa forholdet mellom lennsomhet i sektorene og endringer i perioden. Dette faller utenfor rammen
av denne oppgaven, men jeg drister meg til pastanden om at sammenhengen her ser svak ut.
Telenor, som eneste privatiserte selskap, hadde betydelig sterkere ekonomi enn NSB. For
elektrisitetssektoren er dette muligens en mer relevant problemstilling. Her har det da ogsé de
siste arene vert livlig debatt hva som er mest lonnsomt, & selge eller bevare eierskapet til de
kommunale og fylkeskommunale kraftselskapene.

Det er ogsa et poeng at alle mater 4 male lennsomhet pa kan diskuteres. For eksempel kan
man som Millward diskutere forholdet mellom omfanget av palagte oppgaver og krav om
balanserte regnskap. I tillegg til kritikken av manglende samsvar mellom finansielle krav og et
mangfold av politiske malsettinger, drefter Millward lennsomhet gjennom & se pa produktiviteten
1 de statlige infrastruktursektorene 1 Europa i andre halvdel av 1900-tallet. Han hevder at disse
sektorene var like produktive som sammenlignbare sektorer under privat eierskap i samme
periode i USA.*” En grundigere undersekelse av ekonomiske forhold innen sektorene ville vaert
veldig interessant som grunnlag til & kunne si noe mer presist om forholdet mellom ekonomisk
situasjon og endringer i statlig engasjement. Dessverre er det altfor omfattende for oppgaven, og
litteraturen har 1 tillegg en sveart varierende innfallsvinkel til ekonomi som forklaringsfaktor, noe
som vanskeliggjor en klar sammenligning.

I forrige kapittel var markedsendringer en av dimensjonene som ble sammenlignet, og
som vist skjedde det omfattende ekonomiske endringer innen alle tre sektorer. Det ser ut til & vaere
noe faglig uenighet om nér konkurranseutsettingen i den norske telesektoren startet. Eli Skogerbe
setter starten for konkurranseutsetting i Norge til 1988 da bedrifts- og husstandsinterne nett og
nett for kabel-tv ble unntatt monopolet, og konkurranseutsatte omrider av Televerkets virksomhet

ble skilt ut i TBK.**® Lars Thue fremhever derimot at Televerket var i konkurranse lenge for

478 Millward 2005, 92.
47 Millward 2005, 272-81.
0 Skogerbe 2005, 373.
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1988.*! Det ser ut til at denne uenigheten baserer seg pa en ulik forstielse av konkurranse-
situasjonen. Thue fremhever Televerkets faktiske konkurransesituasjon blant annet med apparater
ulovlig importert fra USA, mens Skogerbe viser til det formelle monopolet. I denne oppgaven har
jeg provd & overkomme dette problemet ved & beskrive bade endringer i den reelle konkurranse-
situasjonen og endringer i det formelle rammeverket, og da definert sistnevnte endringer som
konkurranseutsetting. Jeg har ogsa papekt at det mellom sektorene, og over tid, har vert en ulik
oppfatning av grensene mellom marked og monopol. Markedsendringer kan bade vere en

forklaringsfaktor, men ogsd en endring som i seg ber forklares.

Oppsummering: Eksogene faktorer som forklaringsfaktor

De eksogene faktorene har &penbart en rolle i en helhetlig forklaring, men tenderer til & bli brukt
mer generaliserende enn empirien gir grunnlag for. Ser man for eksempel pé teknologisk endring,
ser dette ut til & vaere en nedvendig faktor innen telekommunikasjon, og delvis elektrisitet, men
ser ikke ut til 4 vaere like viktig innen jernbanen. Videre ser vi at teorien om tekno-ekonomiske
paradigmer som sier at telekommunikasjon er den grunnleggende infrastrukturen for perioden fra
1980, mens jernbanen var dominerende fra 1830 til 1890, kan veere med pa a forklare de store
endringene innen telesektoren. Men den kan vanskelig forklare at de samme endringene skjer
innen jernbanen.

Nér det kommer til ekonomi, ser vi at forskjellene heller ikke her korresponderer med
mensteret for endringer i statens engasjement. Grundigere undersgkelse av forholdet mellom
oppgaver, ulike mél for lennsomhet og markedssituasjon, vil kunne gi bedre svar pa hvorvidt
sektorenes egkonomiske situasjon la grunnlag for endringer i statens engasjement. At gkonomi
svaert ofte var et sentralt argument i den samtidige diskusjonen, begrunner ikke automatisk at
problembeskrivelsene stemte. Vi sa ogsé hvordan gkonomi som forklaringselement bade kan vaere
eksogent 1 form av ekonomiske kriser, sektorens sentralitet 1 ekonomien eller endringer 1
gkonomien som primart ligger utenfor sektoren, og som endogent i form av lennsomhet, invester-

ingsniva eller sektorinterne markedsendringer.

Kan akterperspektiver forklare endringene?

Aktorperspektiver faller som nevnt gjerne faller utenfor i1 store komparasjoner. Bdéde Millward og
jeg kan delvis kritiseres for & gé i denne fallgruven. Samtidig kan komparasjon gi et nytt blikk pa
akterene. Dette er en av grunnene til at jeg i min komparasjon har sett spesielt etter felles aktor-
grupper. I denne delen skal jeg se kort pa de gruppene som fremtrer tydelig i min komparasjon: de

politiske partiene, ledelsene 1 de wulike sektorene, konsulentbransjen, ekonomene,

1 Thue 2004, 71-78.
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moderniseringsstrateger, arbeidslivsorganisasjonene, utvalgsmakten, markedsakterene og

internasjonale institusjoner som EU.**?

Politikere og politiske partier

Ut ifra min studie fremtrer ikke politikerne, da serlig ikke de politiske partiorganene, som sentrale
drivkrefter 1 disse endringsprosessene. Dette varierer selvfolgelig 1 noen grad mellom de ulike
dimensjonene. Men serlig ndr det kommer til styringsendringer, ser det 1 alle fall ikke ut til at
initiativet kom fra politisk hold. Da Willoch-regjeringen kom med sitt Moderniseringsprogram i
1986, var alle infrastruktursektorene godt i gang med & innfore mél- og resultatstyring. Politikerne
hadde selvsagt stor innflytelse pa hva som ble vedtatt, serlig i det tidsrommet der sektorene var
under direkte politisk kontroll, men de ser altsa ikke ut til & ha hatt en serlig fremtredende rolle
som initiativtakere. I eierskapsendringene, s&rlig privatisering, og i tiltak for konkurranseutsetting
kan man i sterre grad finne initiativ fra politisk hold. Disse dimensjonene faller da ogsé inn 1 mer
klassisk politisk debatt om hva som skal veare statlig ansvar, og hva som ber overlates til privat
initiativ. Her er historiefagets diskusjon om hvorvidt endringene ber betegnes som nyliberal orden
eller hoyrebolge serlig relevant. Var det Willoch og Heyre som endret det politiske klimaet i
Norge? Hvilken rolle spilte Frp i fornyelsen av heyresiden? Hvor viktig var “moderniseringen” av
Ap? Dette er diskusjoner som forer langt utover denne oppgavens rammer, men som jeg vil gi
mitt bidrag til senere 1 kapitlet med dreftningen av ulike forstéelser av ideologiske skifter og den

nyliberale orden.

Sektorenes lederskap

En annen sentral aktergruppe er lederskapet innen sektorene. Disse var 1 begynnelsen av perioden
embetsmenn, men ble gradvis mer autonome bedriftsledere. De ser ut til & ha spilt en sentral rolle
bade 1 endringer av styringsstrukturer, eierskapsformer og konkurranseutsetting. I denne gruppen
finner vi personer som kraftverksdirektor Sigurd Aalefjer, Statskraftdirekter Gunnar Vatten,
jernbanedirektor Tore Lindholt, NSBs “R-trio” Rettedal, Rambjer og Rimberg, Televerkets
endringsakterer Dascher Tobiesen og Elgsaas, styreleder og generaldirektor i Televerket Kjell
Holler og utredende departementsrdd, senere administrerende direkter i Telenor, Tormod
Hermansen. Denne gruppen akterer hadde blant annet en egeninteresse i endringene i form av &
befti selskapene fra statens lennsregulativ. Ledernes kamp mot statens lennsregulativ var som vist
1 forrige kapittel et trekk i alle tre sektorene. Dette, sammen med ensket frihet fra politisk styring,
kan vaere noen av motivene for ledernes rolle i omorganiseringene. Denne gruppens rolle blir ogsa

som nevnt i kapittel 1, trukket frem av Tore Grenlie som blant annet skriver at ”’(b)edriftene har

2 Begrepet ”de moderne strateger” henspiller pa Rune Slagstads bok De nasjonale strateger, og er et forsok pa
omskrivning av hans aktergruppe ”den markedsteknokratiske styringselite”. Slagstad 2001.
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historisk noksa entydig statt for en selvstendighetslinje og har nermest uten unntak krevd storst

mulig frihet til egne disposisjoner”.**’

Konsulentbransjen
En aktergruppe som trer klart frem ved sammenligning av de tre sektorene, er konsulentbransjen.
Konsulentfirmaer har innehatt sentrale roller i flere av endringsprosessene innen styring, eierskap
og marked. I denne undersgkelsen kommer deres rolle klarest frem 1 tilknytning til innfering av
mal- og resultatstyring. Her ser det ut til at sektorenes ledere 1 samarbeid med konsulentbransjen
var de viktigste endringsakterene. Som vist under komparasjonen av mal- og resultatstyring og
resultatenheter, finner vi igjen det samme konsulentfirmaet i alle tre bransjer, nemlig Hartmark-
Iras.*** Av andre konsulentfirmaer med innflytelse finner vi ECON**, som vist blant annet var
sentral i elektrisitetssektoren og ved konkurranseutsettingen innen jernbanen, og McKinsey*®,
som var tungt inne i NSB 1 fra midten av 1980-tallet til midten av 1990-tallet og som bistod
Statkraft med omorganiseringene i etterkant av Energiloven.”®” I NSB var konsulentbruken svaert
omfattende, konsulenter satt til og med permanent innleid i lederposisjoner med timeleonn pd 2000
kr. I NSBs tilfelle kom situasjonen ut av kontroll, og Riksrevisjonen kom med kraftlig refs av
konsulentbruken.**® Det ser som tidligere nevnt ut til at konsulentene var viktige for & legitimere
mange av de store og kontroversielle reformene. De ser ogsé ut til 4 ha blitt brukt for & lansere
eller relansere politisk omstridte forslag. Konsulentenes rolle har blitt bemerket av blant andre
Francis Sejersted: ”Vi har sett at de [konsulentene] kan bidra til & legitimere lederskapet ved &
knytte det til vitenskapen og gi det et skinn av & vare mer kunnskapsbasert enn det faktisk er.”**’
Et interessant studieobjekt i denne sammenheng ville som nevnt i kapittel 1 veert
Statskonsult som det ikke ser ut til & ha veart forsket sarlig pa.*® Dette er tilfellet pa tross av
pastander om at Statkonsult “driver helkontinuerlig styrings- og reformpolitisk utviklingsarbeid

over et bredt spekter”, *' og “er et faglig tungt og autoritativt organ i forhold til andre statlige

** Grenlie 2005, 328.

* Hartmark-Iras stammer fra IRAS (Industriforbundets Rasjonaliseringskontor AS) etablert i 1928, og
radgivningsfirmaet Hartmark, startet i 1943 av Leif H. Skare og Olaf K Stangeland da under navnet ”Skare og
Stangeland”. I 1967 kjepte davaerende Hartmark & Co IRAS, og etablerer Hartmark-IRAS. Bedriftshistorien
finnes pa: http://www.hartmark.no/index.cfm/kat _id/17/subkat id/93/Historie (10.11.2009).

5 ECON ble opprettet i 1986 av fire sosialokonomer med bakgrunn fra SSB, og har blitt omtalt som en
insititusjon i grenselandet mellom konsulentselskap og forksningsinstitutt. Nilsen 2002, 194-96, 212.

486 McKinsey er et av verdens forste konsulentfirmaer, etablert i USA i 1926, og er fortsatt et av de storste
internasjonale i bransjen. De gjorde sin inntreden i Norge pa 1980-tallet. Gulowsen og Ryggvik 2004, 359-62
7 Nilsen og Thue, 2006, 295.

8 Gulowsen og Ryggvik 2004, 359-62.

* Sejersted 2003, 167-194, sitatet er hentet fra side 187.

0 Alvem, Hegerberg og Hildoden 2003, er en masteravhandling med Statskonsults rolle i forvaltningen som
tema. Bortsett fra denne har jeg ikke funnet studier pa Statskonsult. Rervik 2005 og Grenlie 1999 nevner
Statskonsult ved flere tilfeller, men gér ikke naert inn pa deres rolle. Statskonsult brukes i stor utstrekning som
kilde uten at dette kommenteres eller at Statkonsult dreftes. For eksempel er 16 av 16 referanser til Statskonsult i
registeret til Den fragmenterte staten henvisninger til steder der Statskonsult brukes som kilde.

“! Grenlie 1999, 329.
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virksomheter i spersmal som angar utvikling og effektivisering av forvaltningen”.**> En
interessant problemstilling som denne oppgaven ikke tilstrekkelig kan belyse, er hvordan
konsulentbransjen fikk en slik fremtredende rolle.*”* Det ser ut som bade administrative ledere,
embetsverket og politikerne har benyttet seg av konsulentfirmaer i ulike sammenhenger. En mer
inngédende motivanalyse, ville kunne belyse interessante spersmél rundt hvordan konsulent-
bransjen brukes av andre akterer. En annen relevant problemstilling er hvilke grupper som far

redusert sin innflytelse nér konsulentbransjen apenbart oker sin.

Utvalgsmakten

Utvalgsmakten henspiller som nevnt i forrige kapittel pd det mangfold av utvalg som fikk
avgjorende betydning. Det interessante i denne studien er viktigheten av lukkede utvalg, som
statssekreterutvalg og LO-Ap-utvalg, 1 motsetning til de tradisjonelle offentlig oppnevnte
regjeringsutvalg med bred deltakelse fra politikk og interessenter som presenterer offentlige
utredninger (NOU). Serlig var denne formen for lukkede utvalg sentrale ved de omtalte kupp-
avgjorelsene” om selskapifisering.

Nér det kommer til NOUer, altsa utredninger fra offentlige regjeringsutvalg, fikk disse i
varierende grad innflytelse. NOU 1982: 18 Norges vassdrags- og elektrisitetsvesens organisasjon
ble sidestilt med konsulentrapportene fra Hartmark-Iras 1 stortingsmeldingen om omorganisering
av NVE og fristilling av Statskraftverkene.*’* Mens NOU 1991: 8 Lov om statsforetak la et
avgjerende grunnlag for endringer i statsforetaksloven og opprettelsen av statsforetakene Statkraft
og Statnett. Hermansen-utvalges utredning NOU 1989:5 En bedre organisert stat blir svert ofte
referert til i forbindelse med fristillingsdebatter, men utvalgets konklusjon var som nevnt
videreforing av forvaltningsbedriften som hovedtilknytningsform. Forvaltning av infrastruktur ble

ansett som ett av to hovedargumenter for denne tilknytningsformen.*"

Mitt inntrykk er at i
debattene om tilknytningsform ble Hermansen-utvalgets utredning 1 sterre grad tatt i bruk i1

forsvaret av det bestdende enn som argument for endring.

Fagbevegelsen og arbeidsgiverforeningene

En gruppe som gjerne henviste til Hermansen-utvalget, var fagbevegelsen. Dette er ogsa en av
aktergruppene som kan sies & ha fatt redusert sin innflytelse. I sin doktoravhandling ser Dag
Runar Jacobsen pé tjenestemannsorganisasjonenes rolle 1 utviklingen av den norske forvaltnings-

politikken pa 80- og 90-tallet. Hovedproblemstillingen er om organisasjonene hadde en hand pa

2 Rovik 2007, 157.

93 Rovik 1991, gér blant annet inn pé slike problemstillinger, men da kun frem til 1990, se sarlig side 105-78.
Han ser blant annet pa konsulentfirmaenes mangfoldige roller ovenfor offentlig sektor, som ikke kun begrenser
seg til den tradisjonelle rollen som teknisk ekspert, men viser at de eksterne konsulentfirmaene opptrer bade som
tilsynelatende ngytral dommer, stylist og igangsetter. 169-73.

% St.prp.nr.57 (1984-85).

3 NOU 1989:5, 97, forvaltningsbedriftene som nevnes er Statkraft, Televerket, NSB og Postverket.
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rattet eller en fot pa bremsen. Han konkluderer med at (i) denne sammenheng var det sarlig LO
Stat som hadde stor betydning. Ikke s& mye for den endelige retningen den fristilte staten tok, men
for tempoet i fristillingen og for utformingen av konkret organisasjonsform”.*° Jacobsen
konkluderer med at LO Stat “vant slaget, men tapte krigen”.*”’ En liknende syn finnes i den
nyutgitte boken om LOs historie.*”® Fagbevelsenens fokus var pa & unngd “privatisering” og &
styrke medbestemmelse. “’Privatisering” var da bredt forstatt som reformer i retning mer markeds-
styring med s&rlig fokus pa fortsatt statlig styring og bevaring av selskapene som
forvaltningsbedrifter.*”” Det ser ut til at Jacobsens konklusjon passer godt for tjenestemanns-
organisasjonenes rolle ogsa i infrastruktursektorene. De vant virkelig flere slag, og fagbevegelsens
motstand bidro blant annet til at aksjeselskapsformen ble utsatt i mange tilfeller og dermed til at
sentrale deler i NPM-reformene lot vente pd seg i Norge. Ser man derimot pa situasjonen i 2006
der alle tre hovedselskapene er AS-organisert, ma fagbevegelsen sies a ha tapt krigen. Det ser ut
til & ha veert en tydelig bevegelse ogsd 1 fagbevegelsen: fra prinsippiell motstand mot nye
tilknytningsformer pa 1980-tallet, deretter en oppmykning av dette gjennom 1990-tallet med
delingen av Statkraft, etableringen av Telenor AS og Koste-utvalgets kompromiss om BA-formen
for NSB og Posten, til resignasjon pd 2000-tallet med bersnoteringen av Telenor og opphevelse av
BA-formen.*” Denne endringen ma ogsé tas med i forklaringen pa det nyliberale skiftet i Norge.
Arbeidsgiversiden fremtrer ikke som en sentral eller enhetlig aktor i denne studien. Dette
kan delvis forklares gjennom at Naeringslivets hovedorganisasjon (NHO) ikke ble stiftet for 1989.
Den foregdende Norsk Arbeidsgiverforening (NAF) hadde hovedansvar for arbeidsgiver-
funksjonene, mens andre forbund, som Industriforbundet, var mer aktive i bredere politiske
spersmal.”®' En annen delforklaring er at sektorene i utgangspunktet ikke var en del av det private
naringslivet, men en del av staten. Det ser ikke ut til at rollen som arbeidsgiver var den sentrale

for naeringslivet, det var heller som markedsakterer at naringslivet var fremtredende.

Markedsaktorer

Med markedsakterer menes her primart selskaper. I en bredere markedsakterdefinisjon ville blant
annet brukerne vert en sentral gruppe, men da min undersekelse i liten grad avdekker deres rolle,
er de ogsa utelatt i dette tilfellet. En grundigere undersekelse av markedsakterer kunne blant annet
sett pd smabrukersammenslutninger som pendlerforeninger og Folkeaksjonen for rettferdige og

stabile strempriser.’”® Noen brukersammenslutninger, som Norteb/Nortib (Norsk Telebruker-

4% Jacobsen 2005, 476.

7 Jacobsen 2005, 491.

% Bergh 2009, 393-94, 397-402, 409-13.

% Bergh 2009, 393-94; Jacobsen 2005, 351-54.
>% Bergh 2009, 397-402, 409-18.

! http://www.nho.no/nhos_historie/ (10.11.2009).
%92 Nilsen og Thue, 2006, 295-361.
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forening/ Norsk Tele- og informasjonsbrukerforening) og Norvans (Norwegian Value-added
Network Services), var derimot organisering av storbrukere fra naeringslivet, og er sentrale akterer
i Thues telekommunikasjonshistorie.’*

Min undersekelse trekker frem selskaper som TBK, NetCom, Oslo Lysverker, Eltele, Eitel
1 telesektoren, Hydro Energi i elektrisitetsforsyningen, og Godscentralen, Norsk Rutebileiers
Forbund og ekspressbussene som utfordret NSB henholdsvis pé godstrafikken og persontrafikken.
Bredbéndsalliansen er s&rlig interessant ettersom det altsd var en sammenslutning av kraftselskap
som drev teletjenester, serlig gjennom fiberoptikken tilknyttet jernbanen. Av sarlig interesse er

ogsé de tilfeller der staten utfordrer staten, som jeg beskrev i forrige kapittel.

Okonomene og endringer i det okonomfaglige miljoet

Okt inntak av ekonomer og endringer i ekonomisk tenkning er en tendens ved perioden som
omtales gjennomgéende bade 1 den spesifikke infrastrukturlitteraturen og 1 den generelle norges-
historien.’® I tillegg til okt rekruttering av ekonomer i infrastruktursektorene, fremheves en faglig
reorientering i okonommiljeet, sarlig tilknyttet Norges Bank og Finansdepartementet.’®
Endringen i1 det gkonomfaglige miljeet var en del av en internasjonal trend der sarlig nobel-
prisvinnerne i1 gkonomi fra 1974 og 1976, Friedrich A. Hayek og Milton Friedman fremheves som
ledestjerner.”®® Disse ekonomenes fokus var politisk styringssvikt, ikke markedssvikt, som hadde
veert plangkonomenes utgangspunkt. Noen forfattere hevder at de overnevnte ekonomene var
nyliberale 1 betydningen antistatlige og at deres innflytelse 1 Norge var begrenset, og at det heller
var nyklassiske ekonomer, med inspirasjon fra Adam Smith og fokus pa konkurranse, som fikk
innflytelse i Norge.*"’

Lars Thue fremhever en annen debatt i ekonommiljeet, nemlig forholdet mellom de
samfunnsmessige gevinstene ved indirekte virkninger satt opp mot den bedriftsokonomiske
vektleggingen av grensekostnader.”® Uenigheten gér pa hvorvidt en bedrift som anses & ha store
samfunnsmessige gevinster, skal drives mest mulig effektivt for dermed & kunne fordele
avkastning til samfunnet, eller om de samfunnsmessige gevinstene skal vinnes gjennom a palegge
bedriften samfunnsmessige oppgaver utover kjerneoppgavene. Det ser ut til & ha skjedd en
okonomfaglig reorientering mot et fokus péd grensekostnad. Dette kan vere med pé & forklare at
man innen infrastrukturen far et stadig sterkere fokus pa kjerneoppgaver og inntjening. Hvorvidt

den faglige reorienteringen ber klassifiseres som nyliberal eller nyklassisk, er ikke sentralt i denne

3% Thue 2005, 223, 294-95, 497-99.

*™ For infrastrukturhistorien se Gulowsen og Ryggvik 2004, 357-58; Skjold og Thue 2007, 445-46, 480-82, 561-
63; Nilsen og Thue 2006, 282-84; Thue 2005, 52-57, 66-71. For generell norgeshistorie se Benum 2005, 124,
174; Furre 2000, 268.

% Traney 1994, 94-120; Benum 2005, 111-12; Rongved 2009, 124.

°% Hodne og Grytten 2001, 259; Thue 2006, 52-57.

7 Amdam m.f1.2005, 288-90.

5% Thue 2005, 66-71; Thue 1995, 100-103.
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sammenheng. Det fremstiar uansett som meningsfylt & underseke endringsimpulsen 1 det
okonomfaglige miljeet. Dette miljoets stadig okte innflytelse i1 staten, som konsulenter for staten
og som bidragsytere i offentlig debatt ser ut til & vere en viktig del av forklaringen pa endringene

1 synet statens rolle, og er saledes ogsa et element i forklaringen pa det nyliberale skiftet.

Moderniseringsstrateger

I forrige kapittel og 1 dreftningen om den nyliberale orden, bruker jeg begrepet moderniserings-
strateger. Begrepet henspiller pdA Rune Slagstads bok De nasjonale strateger. For perioden fra
1970-tallet utnevner Slagstad ’den markedsteknokratiske elite” som periodens nasjonale strateger
og utpeker fire “handlingsideologer”: Einar Ferde, Harald Nordvik, Tormod Hermansen og
Gudmund Hernes.’” Jeg vil bruke begrepet moderniseringsstrateger som benevnelse pa en
aktergruppe som 1 perioden holdt ulike eliteposisjoner og vandret mellom ulike aktergrupper. 1
denne gruppen er Tormod Hermansen den definitive gjengangeren. I tillegg vil jeg trekke frem to
andre gjengangere 1 mitt materiale: Eivind Reiten og Terje Moe Gustavsen.

Tormod Hermansen kunne vart plassert sd & si i alle de ovennevnte aktergruppene. Han er
okonom, politiker som sentralt AP-medlem blant annet i stilling som statssekreter i
Finansdepartementet (1987-89),°'° administrativ leder bade som finansrad (1986-91),
administrerende direkter i Televerket (1991-95) og konsernsjef i Telenor (1995-2002), og
markedsakter. Serlig etter avgangen 1 Telenor fikk Hermansen et stort mangfold av styreverv,
blant annet 1 Bredbandsalliansen, BaneTele, Eidsiva Energi. I tillegg var Hermansen utreder, blant
annet gjennom En bedre organisert stat, Lov om statsforetak, samt utredningen om lederlenninger
1 staten. Tidlig i sin karriere var han ogsd forsker, ansatt som universitetslektor i sosialekonomi
ved universitetet i Bergen. I tillegg hadde han et naert forhold til LO-leder Yngve Hagensen
(1989-2001).°"" Hermansen satt sa i si pa alle sider av bordet i flere sammenhenger, som i
diskusjonene om tilknytningsformer, lederlonninger, elektrisitetsmarked,’'*> BaneTele og
selvfalgelig i Televerket/Telenor.

Eivind Reiten gar igjen i ulike akterroller. Han var sarlig viktig for utviklingen innen
elektrisitetsforsyningen. Han er utdannet ekonom, politiker for Sp blant annet som olje- og
energiminister med ansvar for Energiloven av 1991, administrativ leder og markedsakter med
flere lederstillinger 1 Hydro. Disse tre rollene har blitt ansett for avgjerende for gjennomslaget til

Energiloven.’'? Reiten var ogsa styreleder i Telenor (2000-2001) og Posten (1995-1999). Det var

> Slagstad 2001, 506.

>!% Hermansen var statssekretaer under Per Kleppe, som allerede i 1967 hadde ensket Hermansen til
Arbeiderbevegelsens utredningskontor da dette ble etablert i 1967. Kleppe 2003, 166-67.

>!! For omtale av Hermansens mange roller se Slagstad 2001, 514-17 eller Norsk biografisk leksikons artikkel
om Hermansen http://www.snl.no/.nbl_biografi/Tormod Hermansen/utdypning (10.11.2009).

312 Benum 1998, billedtekst side 132; Nilsen og Thue 2006, 283.

> Thue 1996, 92.
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Ap-statsrdd Kjell Opseth som rekrutterte Reiten til Posten, mens det var davarende
samferdselsminister Terje Moe Gustavsen som fikk Reiten til Telenor.’"*

Terje Moe Gustavsen er, som nevnt i kapittel 2, blitt kategorisert som personifiseringen av
det nyliberale skiftet.’'> Fra 1970 jobbet han i Postverket, pa 80-tallet hadde han flere verv i Oslo-
avdelingen av Den norske postorganisasjon, etter hvert ble han ogsd sekretaer i Statstjeneste-
mannskartellet (senere LO-stat), hvor han gjennom hele 90-tallet satt som leder. Da han gikk av i
LO-stat, ble han ansatt som strategidirektor 1 Telenor Installasjon og Service. Deretter ble han
samferdselsminister 1 Stoltenberg I-regjeringen, og i1 2002 ble han direkter 1 arbeidsgiver-
foreningen NAVO. Séaledes gikk Moe Gustavsen veien fra arbeider til direkter for arbeidsgiverne,

via fagforeningstoppen, direkterstilling i Telenor og ministerpost for Ap.

Internasjonale institusjoner: EU

Internasjonale institusjoner kommer lite frem 1 denne studien, med unntak av EF/EU. EU blir
serlig trukket frem i1 forbindelse med endringer i konkurranselovgivning. Av andre internasjonale
institusjoner som gjerne trekkes frem 1 generell litteratur om perioden etter 1970 er:
Organisasjonen for gkonomisk samarbeid og utvikling (OECD), Det internasjonale pengefondet
(IMF) og Verdens handelsorganisasjon (WTO, for 1995 GATT).’'® Ingen av hovedverkene i
denne studien nevner disse institusjonene. Forklaringen pd dette kan ligge 1 at disse institusjonene
ikke hadde innvirkning pa infrastruktursektorene. Det er derimot mer sannsynlig at litteraturen
ikke avdekker disse institusjonenes rolle. I vestlige gkonomier gjor de seg i storst grad gjeldende
gjennom indirekte pavirkning av forstaelsen av statens rolle i gkonomien, fremfor den mer direkte
innvirkningen som EU har pa den norske ekonomien og som IMF og WTO sammen med
Verdensbanken har i utviklingslands ekonomier. I s& mate er kanskje de internasjonale
institusjonenes rolle & finne 1 idémessig pavirkning av norske akterer og som bidragsyter til det

internasjonale skiftet til nyliberal orden.

Oppsummering: Aktorperspektiver som forklaringselement

Fra en historikers perspektiv er akterene ofte de avgjerende brikkene som forklarer endring.
Denne gjennomgangen av sentrale akterer i min undersokelse, viser at det ser ut til & vere flere
avgjerende aktergrupper enn de tre som er fremhevet i norske NPM-teorier, nemlig politikere,

administrative ledere og forskningsmiljoene. °'" De administrative lederne, men hverken

>!* Norsk biografisk leksikons om Reiten http://www.snl.no/.nbl_biografi/Eivind_Reiten/utdypning(10.11.2009).
°!3 Terje Moe Gustavsen var ogsa en av hovedpersonene i NRKs Brennpunkt-dokumentar “Profesjonelle svikter”
sendt 10.september 2001. Programmet omhandlet nettopp det ekende antall fagforeningstillitsvalgte som gikk
over i sentrale stillinger i neringslivet eller arbeidsgiverorganisasjoner. Her vises ogsa tilfeller der selskaper har
hatt rekruttering av fagforeningstillitsvalgte til lederstillinger som bevisst strategi. Artikler knyttet til
programmet finnes pa http://www.nrk.no/programmer/tv/brennpunkt/1.905309 (10.11.2009).

>16 Se for eksempel Kenwood og Lougheed 1999, 237-296.

317 Christensen m.fl. (red.) 2002, 118.
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politikere eller forskningsmiljeene ser ut til & ha vert sentrale premissleveranderer 1 de tre
sektorene. Forskningsmiljoene, sarlig innen statsvitenskap og ekonomi, har blitt ansett som
sentrale for 4 gi reformene legitimitet. Dette er et perspektiv vi finner igjen hos flere norske
historikere, da sarlig knyttet til Hernes maktutredning og dens legitimering av
styringskrisediagnosen og markedslesninger.’'® I denne studien fremtrer ikke forskningsmiljoene
serlig sterkt, med et mulig wunntak for frittstdende forskningsinstitusjoner som
Transportekonomisk institutt og Senter for anvendt forskning ved Norges Handelshoyskole i
Bergen. Dette gir en pekepinn i retning av at de akterene som ser ut til & ha fylt behovet for
teoretisk legitimering av reformene innen infrastrukturen var frittstdende forskningsinstitutt,
konsulentbransjen, utvalgsmakten og et ekonommiljo med forgreininger bade til forskning,
embetsverk, politikerstand og konsulentbransjen. Nar politikerne i denne studien ikke fremstar
som sentrale initiativtakere, serlig ikke innen styringsendringene, kan dette henge sammen med at
initiativet her i stor grad 14 hos lederskapet innen sektorene. Derimot fremtrer politikernes rolle
betraktelig tydeligere dersom man ser endringene 1 statens engasjement i lys av et overordnet
politisk/ideologisk skifte. Akterenes rolle 1 forklaringer og fremstillinger vil ogsd som nevnt

pavirkes av ulike perspektiver, kilder og metoder.

Kan ideologiske skifter forklare endringene?
Millward avviser altsd ideologiske skifter som forklaring pd endringer i statlig engasjement 1
infrastruktursektorene. Han kommer med klar kritikk av tidligere forskning som han mener legger

for stor vekt pa dette aspektet.’"’

Denne kritikken passer tilsynelatende godt ogsé pa den norske
historieskrivningen, bade infrastrukturhistorien spesielt og norgeshistorien generelt, hvor
ideologiske skifter er en hyppig brukt forklaringsfaktor.’*® Det ber nevnes at Millward tenderer til
strimannargumentasjon. Selv om ideologiske skifter er en vanlig forklaring 1 norsk historie-
skrivning, er dette sjelden ansett som en tilstrekkelig forklaring. I denne delen skal jeg forst se pa
ulike forstaelser og bruk av ideologiske skifter som forklaringselement og hva som kjennetegner
den nyliberale orden. I oppsummeringen vil jeg argumentere for at overgangen til den nyliberale

orden er en nedvendig delforklaring til endringene i statens engasjement etter 1970-tallet.

Hvordan forsta ideologiske skifter?
Millward definerer ikke ideologi, men knytter det til en kamp mellom kapitalisme og sosialisme:
”For much of energy, telecommunications and transport, the ideological brickbats of capitalism

versus socialism played little part”**' Hans forstielse av ideologiske skifter er vanskelig & opera-

1% Sejersted 2005, 313-14; Sejersted 2003, 124-25; Slagstad 2001, 517-522.

> Millward 2005, 8.

>20 For infrastrukturhistorie, se blant annet: Thue 2005, 51-52; Gulowsen og Ryggvik 2004, 349; Nilsen og Thue,
2006, 230. For norsk historie se Benum 1998, 52-52; Furre 2005, 253-55; Sejersted 2005.

%! Millward 2005, 295.
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sjonalisere. En relativt vanlig méte & gjore dette pd er 4 sette likhetstegn mellom endrede
styrkeforholdene mellom partiene, gjerne uttrykt 1 regjeringsskifter, og ideologiske skifter. En
norsk forstielse av dette er "Hoyre-belge”-begrepet som da knyttes til partiet Hoyres inntreden 1
regjeringskontorene i 1981. Denne forstaelsen finner vi blant annet i en forskningsrapport fra
Handelshoyskolen BI som ser pi erfaringene med fristilte statlige virksomheter.’”* Her stilles
spersmalet om hvorfor det er “’s lite debatt om fristilling som videre strategi for modernisering av
offentlig sektor”.”” En av de potensielle forklaringene er “ideologiske forhold og skifte av
regjering”, noe som raskt avvises.’** N4 kan det stilles spersmalstegn ved hele problemstillingen
som lanseres 1 rapporten, ettersom det ikke gis noe belegg for pastandene om at det er ”’sd lite
debatt i dag om fristilling”. Hovedpoenget i denne sammenheng er imidlertid at det konkluderes
med at ideologisk endring, da forstétt som regjeringsskifter, kan avvises som forklaring.

Jeg vil hevde at denne forstéelsen av ideologiske skifter er feilaktig, og dekker til de mest
sentrale endringene 1 det politiske landskapet. Det var for & teste holdbarheten 1 denne tolkningen
av ideologiske skifter, at jeg valgte & vektlegge forholdet mellom tidspunkt for endringene 1
statens engasjement og sittende regjeringskonstellasjon 1 kapittel 5. Komparasjonen viser at en av
neklene til & forstd mange av endringene finnes internt i arbeiderbevegelsen, og sarlig i Ap, hvor
man ser en glidning i holdningen til statens engasjement. P& 1980-tallet inntok Ap og
fagbevegelsen en positiv holdning til MRS, var tidvis skeptiske til organisering etter
resultatenheter og avviste blankt bade aksjeselskap og privatisering. P4 1990-tallet gikk Ap
derimot inn for aksjeselskap i telebransjen, mens de holdt igjen i de andre sektorene der vi fikk
BA-selskap og nye statsforetak. Under Stoltenberg I-regjeringen pa starten av 2000-tallet kan siste
skanse sies a ha falt da Ap delprivatiserte Telenor (og Statoil). Slik fremtrer endringene internt i
Ap som vel sé viktige som endringer i styrkeforhold mellom partiene.

I tillegg til at Millward etter min mening foretar en forenkling av ideologiske skifter ved a
omtale det som en kamp mellom kapitalisme og sosialisme, mener jeg at han undergraver sitt eget
argument. Nir Millward argumenterer for at det pa 1990-tallet var skjedd en endring i politiske
holdninger til statlig kontroll, fra tro pd kontroll gjennom direkte eierskap og skepsis til private
monopoler til en sterkere stotte for indirekte kontroll gjennom regulering og okt skepsis til statlige
monopoler,”*® s& argumenterer han i mine oyne for ideologiske stemningsskifter. Det er mulig at
Millward, da uten & gjore rede for det, opererer med et skille mellom ideologiske skifter, der
ideologi utelukkende er knyttet til valget mellom kapitalisme eller sosialisme, og politiske skifter

knyttet til et mer nyansert spekter av politisk tenkning. Min oppfatning er derimot at Millward, 1

>22 Hagen og Arnesen 2008, 91-92.
> Ibid.

>2* Ibid. forfatternes egne kursivering.
>% Millward 2001, 297.
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sine tidvis svart polemiske uttalelser mot ideologiske skifter som forklaringsfaktor, bortforklarer
sin egen argumentasjon om politiske stemningsskifter ved & benytte seg av en innsnevret
forstaelse av ideologiske skifter.

Grunnlaget for en bredere forstaelse av ideologiske skifter er nemlig tanken om at
politiske stemningsskifter endrer og endres gjennom skifter i en overordnet ideologisk (eller
politisk) orden. 1 norsk etterkrigstid henvises det til den sosialdemokratiske orden og den
nyliberale orden.’*® En slik forstdelse av ideologiske skifter tar utgangspunkt i en dominerende
politisk retning, men tar ogsa opp 1 seg endringer internt 1 partiene. I Norge knyttes serlig Ap til
den sosialdemokratiske orden som hadde sin storhetstid i etterkrigstiden. Dette nyanseres for
eksempel av en pastand, fremmet av Sejersted, om at Borten-regjeringen (1965-71) bestdende av
Hoyre, Krf, Venstre og Sp, var heydepunktet i den sosialdemokratiske ordenen. Grunnlaget for
denne analysen er at Borten-regjeringen, pa tross av sin klare borgerlige forankring, innforte
reformer som 1 aller hayeste grad var fundert 1 et sosialdemokratisk tankegods, slik som allmenn
folketrygd.”*’ Pa liknende mate kan det tenkes at Stoltenberg I-regjeringen, blant annet gjennom
privatiseringen av Telenor, kan bli stdende som heydepunktet i den nyliberale orden. Endringer 1
ideologiske ordener ser altsd i storre grad pd brede politiske tendenser og hegemoniske tanker

fremfor valgresultater og regjeringskonstellasjoner.

Hva kjennetegner den nyliberale orden?

Jeg vil altsé stette meg til dem som mener at det skjedde et skifte fra sosialdemokratisk til
nyliberal orden i perioden fra 1970 til 2006, og skal her redegjore for innholdet i betegnelsen
“nyliberal orden”. I Norge er nyliberal orden i noen tilfeller overlappende med analysene om
hoyrebelge, da forstatt som en belge av heyreorientert politikk. Skille mellom “Heyre-bolge”,
knyttet til partiet Hoyre og serlig Willoch-regjeirngene, og “heyrebelge” er i mange tilfeller ikke

328 Det er likevel svaert relevant for analysen. Et utvidet hoyreboelge-begrep kan bade

tydeliggjort.
romme Frps vekst og endringer 1 retning tradisjonell hoyreorientert politikk i andre partier. Denne
forstaelsen av hoyrebelge har saledes mange fellestrekk med analysen om nyliberal orden.

I det tidligere omtalte forskningsprosjektet ’Politikkens vilkar i det nyliberale samfunn”
defineres nyliberalisme slik:

Nyliberalisme er eit relativt laust kopla sett av politiske oppfatningar som legg vekt péa at den
einaste legitime rolla til staten er & sikre det enkelt menneskets fridom, spesielt gkonomiske
fridom, med sterk vekt pa den private eigedomsretten. Resultatet av et slikt syn er at staten bor

326 Benum 1998, 52-52; Furre 2005, 253-55; Sejersted 2005. Sistnevnte vektlegger den sosialdemokratiske
orden, men stiller seg mer skeptisk til hvorvidt denne er blitt avlgst av en annen politisk orden, 406.

>27 Sejersted 2003, 116.

328 Skille mellom Hoyre-belge og hoyrebelge ble blant annet dreftet av Havard Notaker pd seminar om Hayres
historie 25. august 2009. Notaker skriver for tiden p& Heyres historie fra 1975.
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vere eit minimum eller i det minste vere drastisk redusert bade i styrke og storleik. Alle
overtramp utover denne eine legitime rolla vert sett pi som uakseptabel framferd.’*

Videre forklares at i en slik smal definisjon begrenser nyliberalisme seg til forholdet mellom
offentlig og privat sektor, med privatisering av statens roller som konsekvens. De skriver at det er
vanlig & operere med en bredere definisjon som inkluderer endringer i politisk-administrative
prosesser der man overforer modeller fra det private naringsliv til offentlig virksomhet. Det som
utvider nyliberalisme-definisjonen, er gjerne begrepet New Public Management (NPM), som altsa
er en samlebetegnelse for en reformpakke i1 offentlig sektor med inspirasjon fra privat sektor som
giennomslag fra midten av 1970-tallet. Hvorvidt man legger en bred eller smal forstaelse av
nyliberalisme til grunn, vil naturlig nok gi store utslag dersom man ensker 4 underseke omfanget
av nyliberalisme. Det ovenfor nevnte forskningsprosjektet papeker: “Klarest spor av nyliberale
reformer og nyliberal tenkning finner vi i deler av den offentlige forvaltningspolitikken, som
kalles New Public Management, og i noen nettverksnzringer.”*

At verken nyliberalisme, New Public Management eller nyliberal orden er enhetlige og
klart avgrensbare konsepter, gjor at de kan forstds og brukes forskjellig. Jeg har laget en bred
definisjon av nyliberalisme, og legger denne til grunn for forstaelsen av nyliberal orden:

Nyliberalisme er et politisk tankesett som bygger pa oppfatningen om at markedsmekanismer er
den beste maten & organisere utveksling av goder og tjenester. En nyliberalistisk politikk
etterstreber en minimalistisk stat, og innebzrer en overforing av bedriftsmodeller fra det private
naringsliv til det offentlige, gjerne omtalt under samlebetegnelsen New Public Management.

Nyliberalisme og nyliberal orden har vaert en internasjonal tendens. Idémessig knyttes den gjerne
til den sakalte Chicago-skolen™' innen @konomisk teori, og av markante politiske representanter
trer sarlig Margaret Thatcher i Storbritannia og Ronald Reagan i USA klart frem.”** I Norge har
sentrale historikere som Berge Furre og Francis Sejersted debattert hvorvidt Willoch skal tillegges
en lignende lederrolle.”* Som tidligere nevnt mener jeg at fokuset pa Hoyre, knyttet til forstaelsen
av Hoyre-bolge, nok skygger for sentrale utviklingstrekk som: Frps rolle som ideologisk pédriver,
endringene internt i Ap og utviklingen i fagbevegelsen. Jeg vil ogsé nenvt den endrede strategien 1
selskapene der man i en periode dro oppmerksomheten vekk fra politisk betente spersmal som
tilknytningsform og over pa til endringer av mer teknisk karrakter som effektivisering og interne
omorganiseringer. For s§ & 1 neste omgang bruke effektivitetsargumenter og mistilpassede

hybridorganisasjoner for & endre tiknyttingsform. Denne siste endringen var godt hjulpet av

> Mydske, Claes og Lie (red.) 2007, 45.

>0 Mydske, Claes og Lie (red.) 2007, 363.

3! Betegnelsen "Chicago-skolen” kommer av miljoets sterke tilknytning til Universitetet i Chicago, der blant
annet nobelprisvinnerne Friedrich Hayek (1974), Milton Friedman (1976) og George Stigler (1982) hadde
arbeidet. Disse tre var ogsa delaktige i nettverket av liberalister kalt Mont Pelerin Society. Se Thue 2005, 52-54
>32 Harvey 2005; Mydske, Claes og Lie (red.) 2007, 43-45; Amdam m.fl. 2006, 284-90; Benum 2005, 65, 68,
113, 176, 181; Furre 2000, 268.

533 Sejersted 2003, 113-130 "Norge under Willoch”; Furre 1990, 274-78 Politikk i brae kast”.
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konsulentfirmaer og markedsakterer, samt endringer 1 det faglige ekonomimiljeet og i anbefal-
ingene fra internasjonale institusjoner. Det er altsi mange utviklingstrekk som peker mot at
endringene gar utover det som kan forstds som heyrebelge eller Hoyre-bolge, og at endringene

forklares bedre gjennom begrepet nyliberal orden.

Oppsummering: ideologiske skifter som forklaringsfaktor

Selv om endringene 1 statlig eierskap ikke kan forklares utelukkende ved nyliberal orden, vil jeg
hevde at det politiske stemningsskiftet i den nyliberale orden var nedvendige for at endringene
skulle fa det utfallet de fikk. Det er vanskelig & forklare endringer i statens engasjement, der
diskusjonene gikk helt tilbake til sektorenes opprinnelse, uten & vise til den stemningsmessige
endringen som skjedde i synet pa statens roller i skonomien. P4 tross av sin sterke polemikk mot
ideologiske skifter kommer som vist heller ikke Millward unna dette. Jeg vil hevde at det
nyliberale skiftet, med sitt fokus p& markedsbaserte lesninger og det konsernorganiserte
storselskapet som organisatorisk ideal, er en nedvendig, om enn utilstrekkelig faktor for & forklare
endringene i statens engasjement i infrastrukturen fra 1970 til 2006. P4 samme mate som Borten-
regjeringen har blitt ansett som en manifestasjon av den sosialdemokratiske ordens hegemoniske
makt, kan Stoltenberg I-regjeringen ha vert et tilsvarende heydepunkt for den nyliberale orden.
Dette mé ikke forstds som en pastand om at Stoltenberg I-regjeringen var den mest nyliberale
regjeringen, men som en papekning av dette var en Ap-regjering som gjennomfoerte tiltak som
tradisjonelt er tilknyttet den borgerlige siden i politikken, slik som privatisering av statlige
selskap. Det blir for enkelt a knytte politiske/ideologiske skifter ensidig til regjeringsskifter og
maktbalanse mellom partiene. Det er derimot ikke sagt at regjeringsskifter ikke kan veare
avgjorende. Et eksempel pa dette var Syse-regjeringen som tross sin korte regjeringstid snudde det
norske elektrisitetsforsyningssystemet opp ned.

Selv om nyliberal orden er en nedvendig del av forklaringen for mange av endringene i
statens engasjement, har det ikke tilsvarende forklaringsstyrke i forhold til de forskjellene jeg har
vist sektorene imellom. Sammen med ulike endogene forutsetninger er akterene avgjerende for &
forklare forskjellene sektorene imellom. Akterenes mangvrering kan ogsd bidra til & forklare

hvordan det nyliberale tankegodset fikk gjennomslag.

Oppsummering: Hvordan forklare endringene og forskjellene?

I denne oppsummeringen skal jeg prove & besvare de to problemstillingene jeg lanserte 1 starten
av dette kapittelet: hvordan man kan forklare de store endringene statens engasjement 1
infrastrukturen i perioden fra midten av 1980-tallet til 2006, og hvordan man kan forklare
forskjellene sektorene i mellom. Jeg vil besvare disse to hver for seg fordi de har ulike

forklaringselementer.

Forklaringer pa endringene i statens engasjement

115



Den forste problemstillingen om endringene 1 statens engasjement inneba&rer, som nevnt i
introduksjonen til kapittelet, tre spersmél: hvorfor endring; hvorfor pa dette tidspunktet; og
hvorfor disse losningene? De felles endringene i1 statens engasjement i de nettverksbaserte
infrastrukturene tilskrives et mangfold av forklaringsfaktorer. Noen faktorer star imidlertid
sterkere enn andre ettersom de anses som en naodvendig del av forklaringen.

Naér det gjelder hvorfor det ble endringer, og tidspunktet for disse, henger dette sammen
med skiftene 1 overordnet ideologisk orden og i1 tekno-ekonomisk paradigme. Béde det tekno-
okonomiske paradigmeskiftet og den tilherende ekonomiske krisen pa 1970-tallet ga utfordringer
for det bestdende regimet og de insitusjonelle losningene. Sarlig for telesektoren var de
teknologiske endringene viktige. Denne sektoren ble motoren i det femte tekno-ekonomiske
paradigmet, og det altomfattende statlige monopolet ser ikke ut til & ha veert ikke tilpasset denne
rollen. Endringene innen telesektoren ble brukt som argument i de andre sektorene. Samtidig
hadde den ekonomiske krisen pd 1970-tallet gjendpnet debatten om statens rolle i ekonomien,
ettersom statlig planlegging og sterk invovering i gkonomien hadde ikke hindret ekonomisk krise.
Tilhengere av mindre statlig engasjement 1 ekonomien relanserte sine ideer og fikk betraktelig
mer gehor enn i etterkrigstiden. Det politiske/ideologiske skiftet fra sosialdemokratisk til nyliberal
orden fremstar for meg som nodvendig for & forklare hvorfor man valgte de lesningene man
gjorde. Aksjeselskapsorganisering hadde lenge veaert fremmet som en institusjonell lgsning pa
infrastruktursektorenes stilling mellom offentlig og privat sfere, sarlig fra selskapene selv og fra
de borgerlige partiene, uten gjennomslag. At disse lasningene pa midten av 1990-tallet og starten
av 2000-tallet fikk gjennomslag, kan ikke forstds uten & vise til et politisk stemningsskifte.

Disse strukturelle forklaringene mé nyanseres noe, serlig nar det gjelder tidspunkt for
endringer. Norge er som nevnt i kapittel 1 tidligere blitt kategorisert som en moderat NPM-
reformator. Dette blant annet fordi man ikke fikk en direkte overgang fra etat til aksjeselskap. Sett
1 lys av endringene pd 2000-tallet er det kanskje riktigere & betegne Norge som en treg reformator.
Denne tregheten kan muligens forklares ved sterk fagorganisering, og ved tradisjonelt
desentralisert naringsstruktur, som blant annet virket inn pd infrastruktursektorenes
distriktsorganisering og deres rolle i distrikstpolitikken. For & bryte ned disse maktstrukturene var
styringsendringene, de interne omorganiseringene og de midlertidige kompromisslgsningene om
selskapsform viktige. Disse endringene ble altsd ansett som moderate i forhold til reformene i
andre land. Men 1 ettertid kan de imidlertid tolkes som ledd i en kjede av endringer. For & kunne
innfore aksjeselskapsformen matte man i1 Norge forst svekke fagbevegelsen og distrikts-
organiseringen. Hvorvidt denne kjeden av endringer var en bevisst strategi med aksjeselskapet
som mal, avdekker ikke denne studien. Tendensen til at interne endringer kom for endringer i
tilknytningsform er likevel gjennomgaende. Den lokalt baserte naringsstrukturen er et

hovedargument i Sejersteds diagnose av den norske kapitalismen som “demokratisk kapitalisme”.
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I avslutningskapittelet vil jeg komme med noen betraktninger om hvorvidt endringene 1 statens

engasjement ogsd endret forutsetningene for denne betegnelsen.

Forklaringer pa forskjellene sektorene imellom

I oppsummeringen av forrige kapittel trakk jeg frem tre fremtredende forskjeller mellom
sektorene: den fysiske infrastrukturdelens skjebne, det offentlige eierskapets omfang og de ulike
utviklingsbanene fra etat til konsern. Noen av forklaringsfaktorene som er gjennomgétt ovenfor,
kan lett avvises ndr man skal forklare forskjellene mellom sektorene. Dette gjelder sarlig
forklaringen om iboende ekonomiske karakteristika, ettersom denne forklaringen baserer seg pa
likhet mellom sektorene. Heller ikke overordnede og langsomme endringer i tekno-ekomiske
paradigmer eller ideologisk orden gir noen god forklaring pé forskjeller mellom sektorene. Nar
diskusjonene om skille mellom tjenesteselskap og infrastrukturdel foregikk mer eller mindre
parallelt i alle tre sektorer kan det vanskelig forklares med slike overordnede endringer.

Det er mulig at sektorspesifikke forklaringsfaktorer, som at sektorene er mer eller mindre
uerstattelig infrastruktur, har ulike roller i militeer og sivilberedskap, at det knyttes ulike politiske
malsettinger til de ulike sektorene og at sektorene har varierende sentralitet i det aktuelle tekno-
okonomiske paradigmet, er faktorer som spiller inn. Dessverre faller slike sektorspesifikke
forklaringer utenfor denne oppgaven ettersom studien kun gir en generalisert gjennomgang av
endringene i disse dimensjonene. Til slike forklaringer egner sektorhistorie seg bedre.

I forhold til de tre hovedforskjellene ser akterperspektivet ut til & vare en viktig
forklaringsfaktor. Det er vanskelig & forklare skillet mellom Statkraft og Statnett uten & henvise til
Energiloven fra 1991, og tilsvarende vanskelig & forklare denne uten a henvise til Syse-
regjeringen, Eivind Reiten og endringer i det fagekonomiske miljoet. Delprivatiseringen i Telenor
kan ikke forklares uten a se p4 Tormod Hermansens tette koblinger til Ap, eller uten & se hvordan
dette partiet endret posisjoner i spersmalet om aksjeselskap og privatisering. Ogsé nir det kommer
til det noe ulike tempoet og de forskjellige mellomstasjonene fra etat til aksjeselskap, er det
relevant & se pa samspillet og styrkeforholdet mellom akterene.

I det siste kapittelet skal jeg se disse forklaringene i forhold til noen av de teoretiske

perspektivene jeg la frem i kapittel 1.
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7 Avslutning

Denne masteroppgaven er en historisk, teoretisk styrt, komparativ undersekelse av endringer i den
norske stats engasjement innen de nettverksbaserte infrastruktursektorene, telekommunikasjon,
elektrisitetsforsyning og jernbane i Norge fra 1970 til 2006. Den stéar séledes i en lang tradisjon
for forskning pé statens rolle i skonomien, men gir likevel et nytt perspektiv gjennom bruk av
komparativ metode. De tre hovedproblemstillingene har vert: 1) Hvilke endringer har statens
engasjement gjennomgatt i perioden? 2) Hvordan star endringene i den enkelte sektor i forhold til
utviklingen innen de andre sektorene? 3) Hvordan kan endringene, og eventuelle forskjeller
mellom sektorene, forklares? Ettersom oppgaven er strukturert etter disse tre problemstillingene,
er problemstillingene besvart i tilherende kapitler.

Kort oppsummert gjennomgikk statens engasjement i de nettverksbaserte infrastruktur-
sektorene 1 perioden 1970 til 2006 store endringer. Jeg har funnet endringer innen alle dimen-
sjonene 1 det komparative rammeverket, det vil si innen styring, eierskap og marked. Pa et
overordnet plan var den mest markante endringen overgangen fra monopolistiske sektorer, med
sterk statlig eller offentlig kontroll gjennom direkte eierskap, til et mangfold av
konkurranseutsatte aksjeselskap og konserner der staten var engasjert gjennom regulering og
indirekte eierskap. Derav oppgavens tittel: “Fra etat til konsern”. En slik slagordsmessig
oppsummering innebarer selvfalgelig forenklinger. Jeg vil derfor her nevne fire nyanseringer. For
det forste var deler av sektorene fortsatt etater, for eksempel Jernbaneverket. For det andre var det
signifikante forskjeller mellom konsernene: Telenor ASA hadde eierskap til telenettet og var
delprivatisert, Statkraft AS var eid gjennom Statkraft SF og var sammen med NSB AS rene

tjienesteselskap uten eierskap til infrastrukturen. For det tredje endret ikke omfanget av det statlige
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eierskapet seg sd mye som tittelen kan antyde. Infrastrukturkonsernene var i overveiende grad
fortsatt 1 offentlig eie. Det ber likevel nevnes at privatisering gjennom slag av delvirksomhet ser
ut til & ha vert en sentral del av konserndannelsesprosessen. For det fjerde dekker en slik tittel
over sektorenes ulike utgangspunkt og ulike veier fra etat til konsern. Pa tross av disse
nyanseringene var den overordnede endringen svert tydelig.

Det statlige engasjementet i disse sektorene ble markant endret fra 1970 til 2006.
Innholdet og retningen for disse endringene sammenfaller 1 stor grad med den internasjonale
reformbglgen kalt New Public Management. Disse reformene anses videre som en viktig del av
den nyliberalistiske orden, som blant annet innebarer et endret syn pé statens rolle i gkonomien.
Endringer i den overordnede politiske orden fikk store konsekvenser for statens engasjement i
infrastruktursektorene. 1 tillegg til de nevnte endringene ser det ut til at selve forstaelsen av
infrastrukturens rolle i samfunnet ble endret fra en mangfolding politisk virkemiddelkasse til et
fatall med bunnlinjefokuserte konsern.

Kapittel 6 viser hvordan disse endringene ma forklares gjennom et mangfold av faktorer,
der bade endogene og eksogene forklaringselementer spiller inn. Jeg trekker likevel frem
endringer i tekno-ekonomisk paradigme og overgangen fra sosialdemokratisk til nyliberal orden.
Dette er ikke en avvisning av andre forklaringsfaktorer, men en kritikk av den kategoriske
avvisningen av ideologiske skifter som forklaring pa endringer i statlig engasjement, slik vi blant

annet finner hos Millward.

Nye perspektiver

Denne undersgkelsen viser hvordan komparasjon skjerper blikket og hvordan slike studier
kan bidra til & oppfylle utfordringene fra evalueringen om norsk historieforskning; at historiefaget
ma utfordre generaliserte og teleologiske samfunnsteorier. Jeg viser med denne studien for
eksempel hvordan teorier om New Public Management kan vare nyttig for & forsta endringene 1
offentlig sektor, men ogsa hvordan teorien forenkler de faktiske endringene og dermed overser
forskjeller og viktige aktergrupper. Samtidig viser studien hvordan store komparasjoner, som
Millwards europeiske studie, bdde kan gi generalisert historisk innsikt, men ogsé tilslerende
forenklinger. Der sektorstudier gjerne kan avdekke partikluaritet som sterk stiavhengihet eller
viktigheten av interne kulturer, slik som hovedverkene i min studie gjor, kan komparasjoner som
denne bidra til & belyse likhet eller presisere forskjeller.

Slik som infrastruktursektorene fremstod i 2006 med konsernorganiserte storselskaper, vil
jeg med et “chandlersk perspektiv’ hevde at denne studien ogsa kan bidra til analysen om
endringer 1 den norske kapitalismen. Infrastruktursektorene har vert viktige 1 norsk ekonomi.
Dette vises blant annet gjennom at alle tjenesteselskapene i 2009 var blant de 52 storste bedriftene
1 Norge. Da Francis Sejersted kategoriserte den norske ekonomien som “demokratisk kapital-

isme”, baserte han sitt resonnement pa at Norge, i mangel av et kapitalsterkt storborgerskap, har
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hatt en sterkt desentralisert naringsstruktur knyttet til et spredt sméborgerskap. I denne strukturen
spilte samdrift og kooperativer med et lokalt forankret eierskap en sentral rolle. I etterkrigstiden sa
man derimot at staten inntok en stadig sterre rolle som kapitalyter og eier, og at staten under den
sosialdemokratiske orden bygget seg opp som storkapitalist. Da det pd 1970-tallet ble
internasjonal strukturkrise, knyttet til overgangen til det femte tekno-ekonomisk paradigmet, stod
den norske staten i likhet med andre naringslivseiere ovenfor behovet for restrukturering. I tillegg
hadde man i oppbygningen av velferdsstaten fatt en stor gkning i offentlige utgifter. @konomisk
krise og store offentlige utgifter ble koblet sammen til en pdstand om styringskrise. Dette dpnet
for nye losninger, og alternativet til offentlig kontroll og statsstyre var privat kontroll og
markedsstyre. P4 midten av 1980-tallet var de statlige infrastrukturselskapene robuste
storselskaper vokst opp i statens favntak, men favntaket var gatt fra varmt til klamt. En av métene
a bryte dette bandet pa, var & bryte den maktbasen som distriktsorganisasjonene utgjorde. Néar
selskapene gradvis ble lgsrevet fra staten og etter hvert etablert som aksjeselskap, ma dette sies a
ha endret eierskapet. Selv om omfanget av statlig eierskap ikke var veldig endret, var
eierskapsformen endret fundamentalt. Eierskapsform, med fokus pd hvem som kontrollerer
eierskapet, er sentralt i Chandlers analyser. Ser man endringen i eierskapsform for infrastruktur-
selskapene, i tillegg til inntredenen av det olje-industrielle komplekset i den norske ekonomien og
endring i at Norge gikk fra & vere kapitalimporter til & bli kapitaleksporter, ber det stilles
spersmal om “demokratisk kapitalisme” fortsatt er en dekkende karakteristikk av norsk gkonomi.
En annen fagdebatt med stor samfunnsrelevans er diskusjonen om hvordan vi skal forstd
de politiske endringene som skjedde etter 1970-tallet. Jeg mener altsd at det er riktigere a
analysere de politiske endringene som et nyliberalt skifte fremfor en hoyrebelge eller Hoyre-
belge. Det nyliberale skiftet knytter seg til de internasjonale ekonomiske og strukturelle
endringene fra 1970-tallet. Vi sa endringer i det politiske landskapet allerede pad 1970-tallet.
Starten av 1980-tallet var preget av stor politisk strid, men med endringene i Ap i andre halvdel av
dette tidret fremstar 1980-tallet som tidret der den nyliberale politikken fikk fotfeste. Dette
manifesterer seg deretter i en hel rekke endringer pd 1990-tallet. Den nyliberale orden néddde pé
2000-tallet et mulig hoydepunkt med Aps delprivatisertisering av Telenor (og Statoil). Det er
viktig a4 papeke at det nyliberale skiftet ikke kun knytter seg til endringer i det partipolitiske
landskapet. Hele spekteret fra strukturelle endringer til endringer i ulike aktergrupper viktig.

Videre forskning

Denne studien peker pa flere omrdder for videre forskning. Jeg vil fremheve to omrider: Det
forste er behovet for historiske analyser av det nyliberale skiftet i Norge. Ser man pa rddende
teorier om dette, har disse vaert konsentrert om & beskrive nyliberalismen, fremfor & forklare
gjennomslaget til dette tankegodset — som ingenlunde var noe nytt. Jeg vil fremheve at en slik

forklaring ber se nermere pd utviklingen i de ulike aktergruppene: Var endringen i fokus fra
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tilknytningsform til effektivitet en bevisst strategi fra ledelsen i selskapene? I hvilken grad kan
denne redefineringen tilskrives konsulentfirmaenes inntreden? Hvilken rolle spilte Willoch-
regjeringene 1 & bryte ned den sosialdemokratiske orden? Hvor viktig var fagbevegelsestoppenes
og Ap-toppenes pakobling i elitesirkuleringen? Hvilken rolle spilte Frps vekst?

Det andre forskningsomradet jeg vil trekke frem er komparative ekonomisk-historiske
studier. Dette er en metode som ser ut til & ha fatt lite gjennomslag i Norge. Det har vert skrevet
mye norsk bedriftshistorie inspirert av Chandler, men disse er i stor grad sektorhistorie eller
fremstillinger av utviklingen innen en enkelt bedrift. Dette kan danne et godt utgangspunkt for &
oppfylle en annen ambisjon hos Chandler: & bruke bedriftshistorie som utgangspunkt for bredere
okonomiske analyser. I Norge er dette perspektivet ikke like tilstredeverende, selv om vi ser det
iblant, som hos Sejersted og i boka Creation Nordic Capitalism. Kanskje er det lettere a fa
okonomisk stette til sektorbasert eller bedriftsspesifikk forskning? Dette betyr likevel ikke at dette

er den mest hensiktsmessige forskningsmetoden.
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Vedlegg

Vedlegg 1 - Tekno-ekonomiske paradigmer

Figure 5.2  Approximate dates of the installation and deployment periods of each great surge of development
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Vedlegg 2 - Begrepsoversikt

Mine begreper Forklaring Overlappende begreper
Styringsendringer Styring forstas her som styringsstruktur og styringsprinsipper innen sektorene. Styringsbegrepet | Regulering

kunne i noen tilfeller veert erstattet med regulering, som ville betegnet statens indirekte styring.

Slik sett inkluderer styringsbegrepet i denne oppgaven béade statens direkte styring og indirekte

regulering.
Indre fristilling Indre fristilling brukes her i betydningen fristilling innenfor en departemental struktur. Det Fristilling

omfatter dermed omorganisering som skjer i sektoren uten at skjer en frakobling fra
departementet. Figur 1.1 illustrerer de ulike formene for tilknytningsformer innen staten.

Mal- og resultatstyring
(MRS)

Jeg benytter meg av en bred definisjon av MRS, da i forstéelsen av et resultatorientert
styringsfilosofi, et allment, overordnet prinsipp eller en idé som styring som ma tilpasses den
enkelte virksomhet. Nér jeg bruker en bred definisjon, er dette ogsa for & kontrastere MRS til
den tradisjonelle styringsformen i staten, nemlig regelbasert styring.

Virksomhetsplanlegning

Program-og prestatsjonsbudsjettering
Resultatorientering

Resultatstyring

Malstyring

Resultatenheter

Resultatenheter brukes i denne oppgaven som en samlebetegnelse for bedriftsenheter organisert
etter prinsippet om at bedriftstrukturen skal knyttes til sluttprodukter og markeder. En slik
bedriftsorganisering skiller seg fra organisering basert pd funksjoner eller geografi.
Begrunnelsen for samlebetegnelsen er at litteraturen og kildene varierer i begrepsbruk, med
ogsa at den faktiske organiseringen varierer noe mellom bedriftene.

Endringen fra til organisering basert pé resultatenheter, far da ogsa et mangfold av betegnelser
etter de ulike begrepene for resultatenheter

Divisjoner (divisjonert eller divsjonalisert)
Datterselskaper (konsernorganisert)
Restultatomréder

Forretningsomrader

Produkturetting (produktrettet organisasjon)
Markedsretting (markedsrettet organisasjon)

Kulturell endring

Kulturell endring er i forstatt som en bred endringsprosess der idealet for god styringskultur i
flytter seg fra et etats- og byrakratiideal til et ideal hentet fra det private storselskapet.

Eierskapsendringer Eierskapsendiringer er forsatt som bade endringer i omfang og endringer i organiseringen av
eierskap.
Selskapifisering Selskapifisering betegner overgangen fra departemental kontroll til eierskapsstyring etter Fristilling

modell fra selskaper i det private naringsliv, altsa fra departemental eierskapsstruktur til
selskapmessig eierskapsstruktur.

Ytre fristiling

Oppsplitting- og
konsendannelse

Oppsplitting og konserndannelse, er en samledimensjon som skal forseke & fange opp en viktig
tendens, nemlig en todelt prosess med oppsplitting og konserndannelse som gjorde seg serlig
gjeldende i etterkant av selskapifiseringen, med oppsplitting og konserndannelse. Oppsplitting
og konserndannelse kan sees som en samlet prosess, der man fokuserer selskapet rundt
kjerneaktiviteten, men det kan ogsé sees pa som to ulike prosesser.

Oppsplitting-begrepet er valgt som en samlebetegnelse for ulike prosesser som alle forer til

Fragmentering

Outsourcing
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oppsplitting eller fragmentering av tidligere etater med stor enhet. Det er serlig tre prosesser
som faller under begrepet oppsplitting. For det forste tendensen til & skille mellom
infrastrukturdel og tjenestedel innen sektorene, da gjerne med opprettelse av tilherende tilsyn.
For det andre menes utskillelse av deler av bedriften, gjerne gjennom etablering av
datterselskaper, enten med eller uten péfelgende privatisering. For det tredje det som gjerne
omtales som “outsourcing”, det vil si prosesser der man setter deler av tidligere integrert
virksomhet ut for konkurranse ved bruk av anbud. A innferet et organisatorisk skille mellom
infrastruktur og tjenester henger tett sammen med selskapifisering, og vil i stor grad bli omtalt
der.

Konserndannelse knytter seg konkret til utskillelse eller oppkjep av datterselskaper: ”Et

konsern oppstér nar ett selskap far bestemmende innflytelse over et annet, det som kalles

“morselskapet” fir kontroll over ett eller flere “datterselskaper”.”***

Anbud
Konkurranseutsetting
Fragmentering

Selsapifisering,
AS-ifisering
Konsern=morselskap + datterselskap

Privatisering

Privatisering betegner overgang fra offentlig til privat eierskap. Ofte brukes betegnelsen
delprivatisering, da tilsier det at kun deler av eierskapet blir privat. Det er flere mater &
prvatiserere et selskap pa. Ofte gjores dette gjennom & bersnotere selskapet, da kan man enten
legge alle aksjene ut for salg eller man kan delprivatisere gjennom & bevare deler av aksjene i
offentlig eierskap. Privatisering kan ogsé skje gjennom en fusjon eller ved salg av hele
selskapet

”apne for andre eiere”
Delprivatisering

Markesendringer

I utgangspunktet hadde jeg tenkt & ha med en variabel under tittelen ”markesstyrt
konkurranseutvikling”. Dette var tenkt som en motsetning til en bevisst og politisk styrt
konkurranseutsetting, og i meningen endret konkurransesituasjon som folge av prosesser
utenfor en direkte politisk styring. Eksempler pd “markedsstyrt konkurranseutvikling” kunne
vert gkt konkurranse som folge av teknologisk endring, som automatisering av teletrafikken
eller muligheten for langdistanseoverfering av kraft, endringer innen andre sektorer, som
frislippet av bilkjep, eller naturgitte endringer som nedbgrsmengde.

Konkurranseutsetting

Konkurranseutsetting brukes her i betydningen politisk styrt markedsendring med mal om okt
konkurranse innen en sektor. Av begrepet konkurranseutsetting kan avledes minst to
betydninger: okt konkurranse innen en sektor og at deler av virksomheten blir satt ut for
konkurranse. Det er i denne sammenhengen den forste betydningen som legges til grunn. Den
andre betydningen har jeg allerede omtalt som en del av en oppsplittingsprosess. Det vil dermed
bli behandlet under Oppsplitting og konserndannelse. Konkurranseutsetting, i forstaelsen okt
bruk av konkurranse innen en sektor, kunne vaert omtalt under endringer i styring, da ekt bruk
av marked som styringsmekanisme nedvendigvis endrer styringsformen. Jeg har likevel valgt
en egen del som fokuserer p& markedsendringer.

Outsourcing
Anbud
Markedseksponering

> Nilsen og Thue 2006, 381
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Vedlegg 3 - Televerkets organisasjon per 1991

Samferdsels-
departementet

Televerkets styre

Administrerende

direkter
TBK A/S E2 L)
TELEDIREKTORATET (100%)
EDB-avdeling
Forskningsavdeling
Markedsavdaling NS TE].GP?S'( il
Personalavdeling Communications
Teletjenesteavdeling (50%)
@konomiavdeling
| Tele-mobil EMS A/S =
NTI (84%)
Oslo Dt Saer Stavanger Bjerrgvin Midt- MNord
Morge
TELEOMRADER:
Sentrum Gjavik I— Arendal — Hauge- Farde — Kr.sund — Bode
@st Hamar — Drammen sund Stord — Molde — H.fest
Vest Kongsv.  — Kr.sand — Steinkjer  — Harstad
Sarpsh. — Seljord — Trondheim — Leknes
— Skien — Alesund | S.sizen
— Tensherg — Svalbard
— Troms@
— \fadsp

Kilde: St.meld.nr. 67(1991-92), 7
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Vedlegg 4 - Televerkets forslag til organisasjonsstruktur 1992

forvaltningsdrifien

Konsern-
ledelse

| Stettevirksomhet

| Kjerne-

virksomhet
| {divisjoner og
| regioner)

Seerskilte
forretningsomrader

Datter-
selskaper

« TBK A/S

» TeleTotal A/S .
- TeleHolding A/S
» TeleMobil A/S

- TeleTV A/S

Kilde: St.meld.nr. 67 (1991-92), 47 (vedlegg 1)
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Vedlegg S - Telenor AS ved etableringen 1.1.1995

Konsernledelse
Fra venstre: visekonsernsjef Ole Petter Hakonsen, visekonsernsjef Terje
Thon, konsernsjef Tormod Hermansen, konserndirektgr Magnus Dokset
og konserndirekigr Jon Fredrik Baksaas

E Telenor Nye Muligheter Telenor FoU
Telenor Telenor Inter- Telenor Telenor Telenor Telenor Telenor
Bedrift AS national AS Plus AS Mobil Privat Nett RNT
Lo o
Divisjon F Telenor Telenor E‘«'egioner Regioner Regionej Regioner
Storkunder Global AS Media AS :
Telenor
DiViSjOn Teler]or CTV AS
Masse- Ca_rner
ked Services AS Telenor
AREEEE Conax AS Telenor
Venture AS
Divisi Telenor Telenor
P“"S’J"k'; Satellite Avidi AS
fo Services AS
Telenor
Link AS
Telenor Telenor
Comma Invest AS Telenor
Online AS
Telenor Telenor Telenor
Teamco AS Consult AS Pos AS

Kilde: Thue 2005, 302
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Vedlegg 6 - NVE og Statkraftverkene per 1982

Hovedstyret

Generaldirektgren

Underdirekter

[

[

|

Direktoratet for
administrative, gko-
l_" nomiske og juridiske
saker

Vassdragsdirektoratet

r Energidirektoratet

Direktoratet for
Statskraftverkene

Administrasjons- og
e¢konomiavdelingen

Sekretariatet

—] Sekretariatet

Administrasjons-
avdelingen

— Personalavdelingen

Vassdragsavdelingen

—— Elektrisitetsavdelingen

Organisasjons- og
plankontoret

—— Juridisk avdeling

3 distriktskontorer

Organisasjons- og
st@nadsavdelingen

Bygningsavdelingen

|

=l EDB-kontoret

Hydrologisk avdeling

Konsesjons- og
tilsynsavdelingen

4 kraftanleggs-
administrasjoner

— Informasjonskontoret

3 distriktskontorer

B distriktskontorer

Elektroavdelingen

==z Velferdskontoret

Avdeling for
vassdragsundersgkelser

] Bedriftslegekontoret

Natur- og
landskapsavdelingen

4 distriktskontorer

Forbygningsavdelingen

1

5 distriktskontorer

Generaldirektorens, hovedstyrets og direk-
terenes ansvarsomrdder er i hovedtrekk ufo-
randret og i samsvar med instruks av 15. juni
1960. Administrerende direkter er bortfalt og
erstattet av en underdirekter som generaldi-
rekterens sekreteer. Innen direktoratene er
det foretatt en rekke utvidelser og justeringer.

Fig. 3.2 NVE’s organisasjon i 1982

Driftsavdelingen

7 driftsadministrasjoner

Produksjonsavdelingen

—

Kraftledningsavdelingen

4 ledningsanleggs-
administrasjoner

Varmekraftavdelingen

Kilde: NOU 1982: 18, 18
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Vedlegg 7 - Harmark-Iras’ skisse for et selvstendig Statkraft 1979

PLAN FOR EN SELVSTENDIG ORGANISASJON

A/S STATSKRAFT

ADM. DIR.

- INFO/PR

STAB

- LTP
- SIKKERHETSTJENESTE
- TEKN. -@KN, UTREDNINGER

- ALTERNATIVE KRAFTFORMER

DIVISJON

PERS. [
ADM. AVD.

PKN.AVD,

BYGGHERRE

ENTREPRENG!
DIVISJON

DIVISJON
FOR DRIFT,
PROD. 0OG
SALG

Kilde: Hartmark-Iras 1979, vedlegg 1

Vedlegg 8 - Statkrafs nye organisasjon fra 1.1.1986

OED

Styre

Adm. dir.

Stab /sekretariat

/ adm.

Personal-
stab.

@konomistab

Anleggsdivisjon

Plandivisjon

Driftsdivisjon

Fig. 6.2.1 Statskraftverkenes nye organisasjon

Kilde: St.prp.nr.57 (1984-85), 65
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Vedlegg 9 - NSBs nye organisasjon fra 1.1. 1990

Figur 3.3: NSBs nye bedriftsorganisasjon
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Kilde: St.meld.nr. 54 (1988-89), 23
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Vedlegg 10 - NSB per 2006

NSB-
KONSERNET
————
PERSONTOG- BUSS- GODS- EIENDOMS- STRTTE-
VIRKSOMHET VIRKSOMHET VIRKSOMHET VIRKSOMHET FUNKSJONER
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NEB ANBUD AS SELSKAPER CARGOMNET AB KONSERNET
N st e )
0sLO S
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Kilde: NSBs drsrapport 2006, 38
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