Een grotere rol voor de NMa?

Hoofdstuk 1: 

De probleemstelling

Deze bachelorscriptie valt binnen de major Economics of Markets, Organisations and Policy en gaat over mededingingsbeleid. De laatste tijd vinden er veel ontwikkelingen plaats op het gebied van mededinging. Diverse zaken zijn veelvuldig in het nieuws. Dit betreft zowel  ondernemingen die handelen in strijd met de mededingingswet als ondernemingen die staatssteun ontvangen om te voorkomen dat deze bedrijven failliet gaan.
In verschillende jaarverslagen van de NMa komen verscheidene economische effecten van het mededingingsbeleid aan bod. Hierbij valt bijvoorbeeld te denken aan de mogelijke invloed van het wetsvoorstel Markt en Overheid op de prijsvorming. In dit wetsvoorstel is namelijk opgenomen dat een bestuursorgaan (behoudens bepaalde uitzonderingen) een integrale kostprijs moet gaan hanteren. Daarnaast worden economische argumenten steeds belangrijker in rechtszaken op het gebied van mededingingsrecht. Steeds meer verweren, die in de rechtszaal worden gebruikt door partijen die een overtreding hebben begaan volgens de mededingingswet, bevatten economische argumenten. Gezien het feit dat de rechter soms een verweer op basis van deze argumenten honoreert, is het duidelijk dat de Mededingingsautoriteiten rekening moeten gaan houden met deze argumenten. Uiteraard zal hier ook al rekening mee moeten worden gehouden bij het constateren van eventuele overtredingen.

 Als reactie hierop is het dan ook logisch dat de Raad van Bestuur van de NMa besloot tot het benoemen van een Chief Economist en daaraan gerelateerd, het oprichten van een economisch bureau bij de Nederlandse Mededingingsautoriteit (NMa). Dit Economisch Bureau doet uitspraken over mededinging en het mededingingstoezicht. Zij doet dit vanuit economische inzichten en op basis van economische analyses.
 Mede door deze ontwikkeling werd de organisatie van de economische onderzoeken op het gebied van mededingingsbeleid meer geïnstitutionaliseerd. 

In onderstaande scriptie zal bekeken worden wat de gevolgen zijn van het handelen van de overheid op de markt. Er zal vooral aandacht besteed worden aan de gevolgen van het verstrekken van defensieve en offensieve staatssteun en de gevolgen van de overheid die de markt betreedt. Ook zal bekeken worden of de NMa een grotere rol moet krijgen bij het beoordelen en eventueel toestaan van deze overheidsinterventies. Vandaar dat mijn onderzoeksvraag als volgt luidt: 

Wat zijn de gevolgen van het verstrekken van defensieve en offensieve staatssteun en het handelen van de overheid als marktpartij en moet de NMa een grotere rol krijgen in het toezicht op de relatie tussen markt en overheid? 

Eerst zal er een algemeen kader geschetst worden, waarin de verschillende vormen van staatssteun en de doelstellingen van staatssteun worden behandeld. Vervolgens zal het wettelijke kader uiteengezet worden waarbinnen de NMa moet werken. In hoofdstuk 4 zal het State Aid Action Plan van de Europese Unie worden behandeld, omdat dit model eventueel ook in Nederland toepasbaar kan zijn. In het daaropvolgende hoofdstuk zal het wetsvoorstel Markt en Overheid worden behandeld, met enkele kanttekeningen bij dit voorstel. Vervolgens zullen in de hoofdstukken 6 en 7 een theoretisch en empirisch kader geschetst worden van de gevolgen van overheidsinterventie in de markt. Ten slotte zal bekeken worden of er daadwerkelijk een grotere rol is weggelegd voor de NMa.
Om de onderzoeksvraag te kunnen beantwoorden zal ik mijn scriptie voornamelijk baseren op al bestaande literatuur. Tevens zal ik mijn eigen inzichten op dit gebied naar voren brengen. 
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Hoofdstuk 2: 

Algemeen kader


Staatssteun wordt in de Europese mededingingswet omschreven als een steunmaatregel van een staat of steun bekostigd door staatsmiddelen. Dit valt af te leiden uit artikel 87 van het EG-verdrag. Met staatssteun wordt beoogd het publieke belang (taken waarvoor de overheid de eindverantwoordelijkheid op zich heeft genomen)
 na te streven. Het verstrekken van staatssteun kan gevolgen hebben voor concurrentie op een markt. Deze gevolgen kunnen zowel positief als negatief zijn. Verder kan staatssteun zowel aan de vragers als aan de aanbieders op een markt verstrekt worden. Zoals af te leiden valt uit de juridische definitie is het begrip staatssteun een zeer ruim begrip en daardoor zijn er vele verschillende vormen van staatssteun. Deze vormen zijn echter grofweg in te delen in vier categorieën: 
1. Directe staatssteun (defensieve staatssteun): het geven van steun aan bedrijven als bescherming tegen een (dreigend) faillissement. Dit kan bijvoorbeeld door een bepaald bedrag te verstrekken (vaak onder bepaalde voorwaarden) of garant te staan voor een lening. Dit vond bijvoorbeeld plaats bij de steun aan Fortis. 

2. Offensieve staatssteun. Staatssteun om bepaalde ontwikkelingen te steunen. Een bekend voorbeeld is de steun voor bepaalde onderzoeken op het gebied van de technologische ontwikkeling. De Wet bevordering speur- en ontwikkelingswerk (WBSO) is een van deze steunmogelijkheden. Hierbij kunnen kleine en middelgrote bedrijven, die investeren in technologische vernieuwingen belastingvoordeel krijgen. 

3. De overheid die deelneemt aan de markt. Een voorbeeld hiervan is een overheidsbedrijf dat bepaalde marktactiviteiten onderneemt (bijvoorbeeld een universiteit die aan consultancyactiviteiten doet) of een onderneming met publieke taken.

4. Een overheid die alleen producten koopt die in het land zelf zijn geproduceerd en dus niet in het buitenland. Een andere mogelijkheid is maatregelen te nemen waardoor consumenten alleen producten kopen die in eigen land gemaakt zijn. Door de huidige internationalisering is er tegenwoordig echter nauwelijks meer te spreken van nationale producten.

Staatssteun kan op veel verschillende manieren verleend worden. Dit kan zowel met als zonder wettelijke verplichting (denk hierbij bijvoorbeeld aan verplichte subsidies). Ook kunnen er bepaalde garanties worden gegeven of bepaalde middelen tegen niet marktconforme voorwaarden worden verstrekt. Daarnaast kan staatssteun direct aan een bedrijf verleend worden of via een omweg.
Staatssteun kan ook worden ingedeeld in structurele en niet-structurele steun. De overheid die deelneemt aan de markt is een duidelijke vorm van structurele steun van de overheid, terwijl defensieve staatssteun, tijdelijke, niet-structurele, steun is. De uitwerking van deze steun kan echter wel van structurele aard zijn.

Staatssteun kan verschillende doelstellingen hebben (sociaal, politiek, economisch). Het is echter maar de vraag of de staatsteun het gewenste effect zal hebben. De overheid geeft (financiële) steun aan een onderneming met de bedoeling een bepaalde wenselijke ontwikkeling te stimuleren. Het effect van staatssteun is vaak moeilijk te meten, aangezien er door de staatssteun allerlei (ongewenste of gewenste) neveneffecten kunnen optreden (externaliteiten). Deze externaliteiten kunnen soms in geld worden uitgedrukt, maar vaak ook niet, waardoor een volledig economische benadering van het geven van staatssteun zeer moeilijk is. 

Door middel van staatssteun probeert de overheid dus een wenselijk gevolg te bereiken. Zo kan gedacht worden aan meer welvaart, meer welzijn of een beter milieu. Een andere (economische) reden om als overheid staatssteun te verlenen is marktfalen. Door het bestaan van marktfalen wordt namelijk vaak geen efficiënte marktsituatie bereikt. 
Er zijn zes vormen van marktfalen: 
· Een gebrek aan concurrentie. Dit is het geval indien de betreffende markt geen markt met volledig vrije mededinging is. Een markt met volledig vrije mededinging is een markt waar zoveel aanbieders en vragers zijn, dat de aanbieders geen invloed hebben op de prijs. Voor de NMa is een gebrek aan concurrentie echter nog niet voldoende reden om in te grijpen. Dit zal pas gebeuren indien een marktpartij bij een gebrek aan concurrentie misbruik maakt van zijn macht.

· Publieke goederen. Dit zijn goederen die niet of niet toereikend worden verspreid door de aanbieders. Bij deze goederen gaat de consumptie van het goed door de een niet ten koste van de hoeveelheid die een ander ervan kan consumeren. Daarnaast is het niet mogelijk om individuen uit te sluiten van het gebruik van deze goederen. Een voorbeeld hiervan is defensie. De overheid moet dergelijke producten dus produceren omdat dit niet of niet toereikend door de markt gebeurt.

· Externaliteiten. Externaliteiten kunnen verdeeld worden in positieve en negatieve externaliteiten. Een positieve externaliteit is een actie van iemand die voordeel (opbrengst) voor een ander oplevert. Een negatieve externaliteit daarentegen is een actie van iemand die nadeel (kosten) voor een ander oplevert. Als dergelijke externaliteiten voorkomen, zal de markt niet efficiënt zijn. Ondernemingen dragen dan niet de volledige negatieve gevolgen van hun eigen acties, waardoor ze waarschijnlijk niet zo snel stil staan bij de gevolgen van hun acties. Momenteel probeert men dit aan te pakken door middel van bijvoorbeeld heffingen op vervuiling en bepaalde milieueisen.
· Incomplete markten. Dit zijn markten die het goed of de service niet kunnen leveren, ondanks dat het goed of de service met winst op de markt kan worden gebracht. De overheid kan in een dergelijk geval wel die goederen verstrekken. Informatiegebreken. Als er sprake is van een informatiegebrek kan een overheid maatregelen nemen om dit gebrek op te heffen.

· Werkloosheid, inflatie en andere macro-economische verstoringen van een markt. Als er op een markt sprake is van werkloosheid, inflatie of andere macro-economische verstoringen kan dit in verband staan met een eventuele inefficiëntie op de markt. 

Deze genoemde vormen van marktfalen komen niet alleen afzonderlijk voor. Zo kan werkloosheid bijvoorbeeld ontstaan door een informatiegebrek of een incomplete markt.  
Staatssteun kan een positief effect hebben, indien het marktfalen oplost. Staatsteun kan echter ook nadelige gevolgen hebben: zo kan staatssteun een nadelig effect hebben op de concurrentie op een markt. Ook kan de oplossing van de overheid om het marktfalen aan te pakken de verkeerde keuze blijken te zijn. Dit blijkt uit Charles Wolf jr.’s boek “Market or Governments, choosing between Imperfect Alternatives”. Door de dynamiek van de markt en onverwachte reacties van marktpartijen is het namelijk vaak niet mogelijk om de precieze gevolgen van een overheidsinterventie te voorspellen.
Hoofdstuk 3: 

Het wettelijk kader van staatssteun

Om te kunnen onderzoeken of de NMa eventueel een grotere rol zou moeten krijgen bij het beoordelen van de wenselijkheid van staatssteun, zal er eerst gekeken moeten worden naar het juridische kader waarbinnen de NMa opereert.  
Het EG-verdrag verbiedt bepaalde steunmaatregelen. Artikel 87 van het EG-verdrag bestaat uit een verbod op steunmaatregelen door de lidstaten of iedere andere vorm van steun, bekostigd uit staatsmiddelen die de mededinging vervalsen of dreigen te vervalsen door begunstiging van bepaalde ondernemingen of bepaalde producties, voor zover daardoor het handelsverkeer tussen de lidstaten negatief wordt beïnvloed. Vooral de Europese Commissie is belast met het zorgen voor de naleving van dit artikel. Slechts onder bepaalde voorwaarden geeft de Europese Commissie toestemming voor het geven van staatssteun. De voorwaarden waaronder de Europese Commissie hiervoor toestemming geeft, zijn later in dit hoofdstuk te lezen. 

Volgens het Hof van Justitie kan een steunmaatregel de mededinging vervalsen, als de positie van een onderneming wordt versterkt ten opzichte van concurrerende ondernemingen in het intracommunautaire handelsverkeer (dus als de maatregel effect heeft op de handel in de Europese Unie). Dit is bepaald in het Philip Morris-arrest. Als de concurrentievervalsing door de staatssteun zich tot één lidstaat beperkt, is er geen sprake van ongeoorloofde steun. Dit is bepaald in het Eni Lanerossi-arrest. Dit kan bijvoorbeeld het geval zijn bij lokale activiteiten, zoals bij de steun aan een verkoper van verse waren. 

Om te oordelen of bedrijven met elkaar concurreren (en dus op dezelfde markt handelen), zal gekeken moeten worden naar de relevante markt. De relevante markt kan onderverdeeld worden in een relevante productmarkt en een relevante geografische markt. Bij het vaststellen van een relevante productmarkt kan naar vele verschillende factoren gekeken worden. Zo kan er gekeken worden naar producten die precies dezelfde producteigenschappen hebben. Ook kan er gekeken worden naar producten met dezelfde functie, ondanks het feit dat de producten verschillende producteigenschappen hebben. Daarnaast kan op basis van kruiselingse elasticiteiten (zowel prijs- als inkomenselasticiteiten) beoordeeld worden of een product zich op een bepaalde productmarkt bevindt. 

Een verstoring van de mededinging vindt pas plaats als door de staatssteun slechts bepaalde ondernemingen worden gesteund en andere niet. Wanneer de staatssteun leidt tot een algemeen voordeel en er dus geen bedrijven worden benadeeld, zal er in de regel geen sprake zijn van vervalsing van de mededinging. Het kan echter het geval zijn, dat een bepaalde maatregel op één productmarkt leidt tot een voordeel, maar op een andere productmarkt tot een nadeel. Deze twee gevolgen zullen dan vergeleken moeten worden. 

Aangezien de wereld tegenwoordig steeds meer internationaal wordt, zal de geografische markt in de toekomst een kleinere rol gaan spelen. Dit is echter niet het geval bij producten die bij het vervoer kunnen bederven en als er nog invoerheffingen en andere invoerbeperkende maatregelen bestaan. Daarnaast kunnen vervoerskosten nog steeds een rol blijven spelen in het bepalen van een geografische markt, aangezien deze automatisch betrekking hebben op het product en de producteigenschappen. Verder is er nog steeds geen sprake van één grote Europese markt, maar van verschillende geografische markten. Zo heb je de lokale, de regionale, de nationale (de Nederlandse markt) en de internationale markt (de Europese markt en de wereldmarkt). 
Om te komen tot een vervalsing van de mededinging bij staatssteun is het vereist dat er sprake is van een grensoverschrijdend effect. Dit volgt impliciet uit het bepaalde in artikel 87 van het EG-verdrag en uit het eerder genoemde arrest Eni Lanerossi. Het is echter moeilijk om te beoordelen of er sprake is van een grensoverschrijdend effect en daardoor een vervalsing van de mededinging. Dit komt, omdat zelfs de geringste steun kan leiden tot een vervalsing van de mededinging. Daarnaast kunnen de effecten van eventuele steun ook nog in de tijd variëren, waardoor niet direct kan worden vastgesteld of een maatregel daadwerkelijk een grensoverschrijdend effect heeft. Deze effecten zijn dus dynamisch. 

Daarnaast is ook bepaald dat staatssteun, die te beschouwen is als een compensatie voor prestaties, die de begunstigde ondernemingen hebben verricht om een dienst van algemeen economisch belang (DAEB) uit te voeren, zodat deze ondernemingen in werkelijkheid geen financieel voordeel ontvangen en die maatregel dus niet tot gevolg heeft dat deze ondernemingen, in vergelijking met ondernemingen die met hen concurreren, in een gunstiger mededingingspositie worden geplaatst, niet onder verboden staatssteun valt. Om te voorkomen dat een dergelijke compensatie in een concreet geval niet als staatssteun aan te merken is, moet aan de volgende voorwaarden zijn voldaan
:

1. De begunstigde onderneming moet daadwerkelijk belast zijn met de uitvoering van een DAEB en deze dienst moet duidelijk omschreven zijn. Dit is bijvoorbeeld te vinden in wetgeving en in vergunningen.

2. De compensatie voor de ondernemingen moet vooraf op een objectieve en duidelijke wijze zijn vastgesteld om ervoor te zorgen dat de compensatie geen economisch voordeel bevat voor de belaste onderneming ten opzichte van concurrenten.

3. De compensatie voor de bedrijven mag niet hoger zijn dan nodig is om de kosten van de uitvoering van de DAEB geheel of gedeeltelijk te dekken. Hierbij zal wel rekening moeten worden gehouden met opbrengsten en een redelijke winst uit de uitvoering van die verplichtingen.
4. De compensatie voor de onderneming die belast is met de uitvoering van de DAEB (indien er geen openbare aanbesteding plaatsvindt), moet vastgesteld zijn op basis van de gemiddelde kosten, die een gemiddeld bedrijf zou hebben gemaakt.

Het bedrijf dat de steun ontvangt, hoeft niet zelf deel te nemen aan grensoverschrijdende handel om ervoor te zorgen dat er sprake is van ongeoorloofde steun. Zo is het voldoende als een bedrijf uit een ander land deelneemt aan dezelfde economische activiteit en door de steun minder producten kan uitvoeren naar de markt in het andere land. Dit oordeelde het Hof van Justitie in het Maribel-arrest. Door de Europese Commissie wordt gekeken naar de structuur van de relevante markt, het eventuele bestaan van merkbare mededinging en het aantal ondernemingen dat op de markt actief is. 

Binnen het kader van het EG-verdrag is het mogelijk om lokale activiteiten te steunen zonder dat er sprake is van verboden staatssteun. De belangrijkste voorwaarde hiervoor is, dat het intracommunautaire handelsverkeer niet negatief beïnvloed wordt. Per geval is dus een uitgebreide marktanalyse nodig, waarbij bekeken wordt of er sprake is van een verstoring van het handelsverkeer. Ieder geval van staatssteun zal dus afzonderlijk beoordeeld moeten worden, waarbij er gekeken wordt naar de omstandigheden van het geval.

De Europese Commissie, tezamen met de lidstaten voert de controle op steunmaatregelen uit. Indien er door de Europese Commissie geoordeeld wordt dat een bepaalde maatregel niet geoorloofd is, zal deze maatregel (nadat de lidstaat die de steun verleend de mogelijkheid heeft gehad om zijn verweer te voeren) moeten worden opgeheven of gewijzigd binnen een gestelde termijn. Daarnaast moet de Europese Commissie van ieder voornemen tot invoering of aanpassing van steunmaatregelen op de hoogte worden gesteld. De Europese Commissie kan dan, indien de maatregel niet verenigbaar is met de gemeenschappelijke markt, de maatregel verbieden. Dit alles is te vinden in artikel 88 van het EG-verdrag. Er bestaan twee uitzonderingen op de meldingsregel van staatssteun. De eerste uitzondering betreft de zogenaamde de-minimissteun. Indien staatssteun aan één onderneming onder de 200.000 euro over een periode van drie belastingjaren blijft, hoeft dergelijke steun niet te worden aangemeld bij de Europese Commissie en valt het dus ook niet onder artikel 87 van het EG-verdrag. Op bepaalde specifieke terreinen geldt een ander plafond, maar dat zal ik verder onbesproken laten. De tweede uitzondering betreft de mogelijkheid dat de gegeven steun onder één van de vrijstellingsverordeningen valt. Voor deze steun bestaat geen meldingsplicht, maar de Europese Commissie dient wel via een kennisgeving te worden geïnformeerd. 
De vrijstellingsverordeningen zijn opgesteld om buitengewone verschillen binnen en tussen lidstaten te normaliseren. Daarnaast dienen deze om de imperfecties van de vrije marktwerking te compenseren. Deze vrijstellingsverordeningen omvatten de volgende vormen van staatssteun:

· Steun ten behoeve van kleine en middelgrote ondernemingen (MKB) (tot de categorie kleine, middelgrote en micro-ondernemingen (KMO's) behoren ondernemingen waar minder dan 250 personen werkzaam zijn en waarvan de jaaromzet 50 miljoen EUR of het jaarlijkse balanstotaal van 43 miljoen EUR niet overschrijdt) 

· Steun voor onderzoeks- en ontwikkelingsactiviteiten aan het MKB 

· Steun voor het MKB in de sector landbouw en visserij 

· Opleidingssteun 

· Werkgelegenheidssteun 

Hiernaast zijn er nog bepaalde steunmaatregelen te vinden die wel verenigbaar zijn met de gemeenschappelijke markt. Deze maatregelen zijn te vinden in artikel 87 van het EG-verdrag, lid 2 en 3. Hieronder vallen onder andere:

· Steunmaatregelen tot herstel van de schade, veroorzaakt door natuurrampen of andere buitengewone gebeurtenissen; 

· Steunmaatregelen ter bevordering van de economische ontwikkeling van streken, waarin de levensstandaard abnormaal laag is of waar een ernstig gebrek aan werkgelegenheid heerst;

· Steunmaatregelen om de ontwikkeling van bepaalde vormen van economische bedrijvigheid of van bepaalde regionale economieën te vergemakkelijken, mits de voorwaarden waaronder het handelsverkeer plaatsvindt daardoor niet zodanig worden veranderd dat het gemeenschappelijk belang wordt geschaad;
· Steunmaatregelen om de verwezenlijking van een belangrijk project van gemeenschappelijk Europees belang te bevorderen of een ernstige verstoring in de economie van een lidstaat op te heffen.
Deze laatste steunmaatregel wordt momenteel toegepast om de Europese crisis te lijf te gaan. Dit is bijvoorbeeld het geval bij de steun aan de Fortis Bank. Volgens Neelie Kroes (EU-Commissaris voor Concurrentie) 
had het omvallen van Fortis Bank namelijk “zware gevolgen kunnen hebben voor de economie van meerdere lidstaten”. “De maatregelen herstellen de levensvatbaarheid van de bank op de lange termijn en blijven tot het strikt noodzakelijke minimum beperkt”.
 Een ander voorbeeld is de staatssteun aan Aegon. Deze werd toegestaan  omdat de geldinjectie een adequate manier was om een serieuze verstoring van de Nederlandse economie te voorkomen, terwijl deze injectie oneerlijke concurrentie vermijdt” 
, aldus Neelie Kroes.  De steun van de Nederlandse staat aan de ING valt ook onder dezelfde noemer. Hier is echter volgens Neelie Kroes wel de vraag op zijn plaats of er in dit geval sprake is van concurrentievervalsing. De Nederlandse staat heeft namelijk volgens de Europese mededingingsautoriteit vermoedelijk de waarde van de ING-rommelhypotheken te hoog geschat. In dat geval heeft het ministerie ING onnodig veel steun gegeven. Om ING niet in acute problemen te brengen, heeft Kroes besloten de steunconstructie voor zes maanden te gedogen. Die tijd zal ze gebruiken om te onderzoeken of de waardebepaling (en daarmee de omvang van de ING-steun) correct is en niet in strijd met de Europese staatssteunregels. Verder eist Kroes op korte termijn een herstructureringsplan, een voorwaarde die aan alle banken die staatssteun ontvangen, wordt opgelegd.
  Dit voorbeeld toont dat staatssteun, zelfs al valt het onder de uitzonderingen van artikel 87, toch verboden kan zijn als er aan andere eisen van het EG-verdrag niet is voldaan. 

In Nederland wordt het mededingingsbeleid uitgevoerd door de NMa. Dit is bepaald in de Mededingingswet. Op Europees gebied is hier een taak weggelegd voor de Europese Commissie. De NMa heeft verschillende belangrijke taken
: 

1. Het toezien op eerlijke concurrentie in verschillende sectoren van de Nederlandse economie. 

2. Het bestrijden van partijen die kartels vormen en prijsafspraken maken (art. 6 Mededingingswet en art.81 EG-verdrag).

3. Het bestrijden van misbruik van economische machtsposities (art. 24 Mededingingswet en art. 82 EG-verdrag).

4. Het toetsen van fusies en overnames (wat vooral tot uitdrukking komt in hoofdstuk 5 van de Mededingingswet;  hierbij zal rekening moeten worden gehouden met verordening (EEG) nr. 4064/89 van de Raad van Ministers betreffende de controle op concentraties van ondernemingen).

5. Het reguleren van de markten en hier toezicht op houden. 

Het toezicht op eerlijke concurrentie, het bestrijden van partijen die kartels vormen en prijsafspraken maken en het bestrijden van misbruik van economische machtsposities is een permanente taak van de NMa. Deze controle vindt voortdurend plaats. Het toetsen van fusies en overnames is echter een tijdelijke taak; deze hoeft alleen uitgevoerd te worden als een bedrijf fuseert met een ander bedrijf of een ander bedrijf overneemt. Vooralsnog behoort staatssteun nog niet tot het takenpakket van de NMa. Het is wel belangrijk op te merken, dat indien de Nederlandse overheid als onderneming de markt betreedt, de Nederlandse Mededingingswet wel van toepassing is en de NMa dus wel een rol heeft. Op deze manier kunnen overheden dus wel onder de Mededingingswet vallen. Wel zal dan voldaan moeten worden aan een aantal criteria, waarvan merkbaarheid en economische activiteit twee zeer belangrijke criteria zijn. 

· Merkbaarheid: de mededinging moet merkbaar beperkt worden . De Mededingingswet is niet van toepassing op geringe beperkingen van de mededinging, behalve in het geval dat er sprake is van misbruik van de economische machtspositie;

· Economische activiteit: de handeling van de overheid moet vallen onder het begrip economische activiteit. Handelingen op het gebied van onder andere milieubescherming, sociale activiteit of onderwijs vallen vaak niet onder de noemer economische activiteit. In een dergelijk geval is de mededingingswet niet van toepassing.

Hoofdstuk 4: 

State Aid Action Plan

De Europese Commissie is op het gebied van staatssteun een nieuwe richting ingeslagen. Dit uit zich in een meer economische benadering van staatssteun. Door deze benadering zal bereikt moeten worden dat er door de lidstaten minder, maar wel beter gerichte staatssteun wordt verstrekt. Dit alles is te vinden in het State Aid Action Plan: “Less and better targeted state -aid: a roadmap for state aid reform 2005-2009” van de Europese Commissie. Naast minder en beter gerichte staatssteun richt het plan zich onder andere ook nog op een effectieve medewerking door de lidstaten. Zonder deze steun wordt het namelijk moeilijk voor de Europese Commissie om er voor te zorgen dat de regels op het gebied van mededingingsbeleid worden nageleefd. 

Een lidstaat zal staatssteun aan een onderneming of een bedrijfstak geven, indien dit zal leiden tot een wenselijke uitkomst voor het land zelf. Dit kan op onder andere cultureel, politiek of economisch gebied zijn. Hierbij kan het voorkomen, dat het belang van de markt van de Europese Unie als geheel (hierna: interne markt) door de lidstaat over het hoofd wordt gezien. Dat hoeft niet noodzakelijkerwijs te leiden tot een negatief gevolg voor de interne markt, maar indien dit wel het gevolg is, zal er ingegrepen moeten worden (vanuit het oogpunt van de welvaart voor de gehele interne markt). Hier is dus een belangrijke rol weggelegd voor de Europese Commissie, aangezien voor deze taak een onafhankelijke, en dus supranationale organisatie, nodig is. 

Zoals gemeld, wordt in het State Aid Action Plan gekozen voor een meer economische benadering van staatssteun. Vooral op het gebied van de beter gerichte staatssteun wordt gebruik gemaakt van economische methoden. Hierbij zal eerst gekeken worden of er een rol is voor de staat. Een staat zou een rol kunnen hebben als de standaard marktwerking niet leidt tot een optimaal resultaat. Ook indien er marktfalen optreedt kan er een rol zijn voor de staat. Belangrijk is dat een dergelijke ingreep niet meer geld moet kosten, dan het uiteindelijk oplevert. Veel kosten hierbij zijn moeilijk te meten in verband met externaliteiten (niet bedoelde gevolgen van de ingreep) en dergelijke. 

Vervolgens wordt getoetst of een maatregel efficiënt en effectief is. Daarbij wordt er gekeken of steun de beste oplossing voor het probleem is, bij de juiste partij tot gedragsverandering leidt en of er niet een minder ingrijpende maatregel mogelijk is (subsidiariteit). 

Ten slotte wordt er beoordeeld of de ongewenste verstoring van de concurrentie en het interstatelijk effect, evenals de belastingverstoring niet te groot zijn. 

Hoofdstuk 5:

Organisaties met publieke taken

In de hoofdstukken 5 en 6 zal er op basis van empirisch en theoretisch onderzoek geschetst worden wat de gevolgen zijn van het handelen van de overheid op de markt en de gevolgen van defensieve en offensieve steun van de overheid. Op beide gebieden is er namelijk momenteel (met uitzondering van de rol in het wetsvoorstel Markt en Overheid) geen rol voor de NMa, maar wellicht dat deze er in de toekomst zou moeten komen. 

Zoals eerder verteld kan staatssteun invloed hebben op de markt. Zo zijn er bedrijven die bevoordeeld worden door de overheid en overheidsbedrijven die actief zijn op markt. 60% van de 300 klachten op het gebied van markt en overheid die zijn ingediend bij het ministerie van Binnenlandse Zaken, het ministerie van Economische Zaken en de NMa, heeft betrekking op concurrentieverstoring door staatssteun. Dit is dus staatssteun in de breedste zin van het woord. Hieronder vallen alle manieren van bevooroordeling van bedrijven. Dit blijkt uit een onderzoek van PWC. De gevolgen van dergelijke verstoringen op lokaal niveau kunnen voor benadeelde ondernemers zeer groot zijn. Een voorbeeld hiervan is de verhuur van DVD’s door een gesubsidieerde bibliotheek, die op deze manier de concurrentie aangaat met de lokale videotheek. Het optreden van de overheid kan in een dergelijk geval echter vaak gerechtvaardigd worden met het oog op herverdeling. Hoewel de lokale videotheek nadeel heeft van een dergelijke maatregel, kan deze maatregel ook zorgen voor meer keuze of lagere prijzen voor consumenten. Ook op hoger niveau kunnen de gevolgen verstrekkend zijn. Deze gevolgen verschillen volgens het onderzoek echter van geval tot geval.

In theorie zal het betreden van de overheid van de markt als volgt gaan. In dit geval is er sprake van een uitgangspositie met een markt met volledig vrije mededinging (de linker onderstaande grafiek), waar de marktprijs gelijk is aan de marginale kosten en waar geen overwinst wordt gerealiseerd. Indien de overheid in een dergelijk geval lagere kosten kent dan de commerciële partijen, bijvoorbeeld door de inzet van publieke middelen, zal dit leiden tot een ernstige verstoring van de concurrentie, zolang het overheidsbedrijf beneden de marktprijs kan leveren. Bij een markt met volledig vrije mededinging (waarin de prijs gelijk is aan de marginale kosten van de bedrijven) is er sprake van een welvaartsoptimale situatie (pareto optimum); een verstoring hiervan leidt tot een welvaartsachteruitgang.

Indien er sprake is van een monopolie (rechtergrafiek) wordt er wel een overwinst gerealiseerd aangezien de monopolist haar dominante positie kan gebruiken. Indien de overheid vervolgens opereert met een prijs onder de monopolieprijs maar boven de marginale kosten van de monopolist, zal er sprake zijn van meer concurrentie en een welvaartsverbetering. Indien de overheid onder de marginale kosten van de monopolist zal gaan zitten, zal dit echter weer leiden tot een ernstige verstoring van de mededinging.
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 figuur 1
Uit bovenstaand voorbeeld blijkt dat de gevolgen voor de mededinging (en de welvaartseffecten) per markt kunnen verschillen, afhankelijk van de structuurkenmerken van de markt waar de overheid op handelt. 


Bij bovenstaande theoretische exercitie zijn uiteraard verschillende kanttekeningen te plaatsen. Zo zal een overheidsbedrijf niet altijd goedkoper kunnen produceren dan een marktpartij. Ook is er in de werkelijkheid zelden sprake van een perfecte markt met volledig vrije mededinging. Veelal zijn markten mengvormen van bijvoorbeeld een monopolie en een markt met volledig vrije mededinging. Daarom zal hieronder bekeken worden wat de daadwerkelijke gevolgen zijn van marktactiviteiten van ondernemingen met publieke taken. 


Uit een onderzoek van Goudriaan e.a. blijkt dat er in de onderzochte sectoren in 1996 door ongelijke concurrentieverhoudingen tussen overheids- en particuliere ondernemingen zelfs welvaartsverliezen van 3,5 tot 6,1 miljard gulden waren. Ter referentie: het bruto binnenlands product bedroeg toen ongeveer 660 miljard gulden. Dit is dus minimaal een welvaartsverlies van 0,5 procent van het BBP. Door de marktactiviteiten van ondernemingen met publieke taken treden volgens het onderzoek de volgende economische effecten op:
· Verschillen in efficiëntie tussen genoemde organisaties en de private marktpartijen (X-inefficiëntie);
· Veranderingen in de prijzen en de afzette hoeveelheden door de marktactiviteiten van de publieke organisaties (allocatieve inefficiëntie);
· Het onder de kostprijs (bij efficiënte productie) op de markt brengen van de producten en het doorberekenen van de kosten daarvan aan de overheid (kruissubsidiëring).

Uit hetzelfde onderzoek komt de onderstaande tabel, waarin te lezen valt in welke cluster (bedrijfstak) de meeste negatieve effecten van concurrentieverstoring waar te nemen zijn. Zo zijn dus de grootste negatieve gevolgen waar te nemen in de cluster van communicatie en koeriersdiensten. Dit hangt echter ook samen met de hoge omzet in deze sector. Relatief gezien (afgezet tegen de omzet) is het hoger onderwijs echter de cluster waar de gevolgen van de concurrentieverstoring het grootst zijn. De welvaartsverliezen op dit gebied worden vooral veroorzaakt door de activiteiten, die universiteiten en hogescholen naast de standaard onderwijs- en onderzoeksactiviteiten verzorgen. Hieronder vallen het contractonderzoek en –onderwijs. Verder worden ook diverse consultancyactiviteiten uitgevoerd. Daarnaast zijn er ook nog activiteiten die volledig van de onderwijs- en onderzoeksfunctie zijn geabstraheerd, zoals de organisatie van congressen voor derden en activiteiten die hier betrekking op hebben (horecadiensten, zaalverhuur enzovoort).

	Cluster
	Omzet 
	Economische effecten
	 
	Totale 

	 
	D-OEM
	X-ineffi-
	Allocatieve
	Extra kruis-
	Economische

	De bedragen in de tabel zijn in miljoenen
	 
	ciëntie
	inefficiëntie
	subsidiëring
	Effecten

	Hoger onderwijs
	1.200
	84-204
	75-141
	300-374
	459-719

	Overig onderzoek en advies
	1.150
	115-230
	10-148
	43
	167-421

	Keuren, ijken en meten
	90
	 9-23
	0
	0
	9-23

	Informatievoorziening en automatisering
	150
	15-38
	3-9
	13
	31-60

	Sociale verzekeringen en overheidsbanken
	3.130
	532-689
	25-36
	82
	640-806

	Media en cultuur
	1.350
	135-338
	3-19
	36
	174-392

	Vervoer
	980
	206-225
	1
	5
	211-231

	Communicatie en koeriersdiensten
	10.370
	1.037-2.074
	0
	0
	1.037-2.074

	Grond en gebouwen
	1.440
	216-360
	0
	0
	216-360

	Penitentiaire inrichtingen en sociale werkplaatsen 
	1.300
	130
	6-17
	68
	204-216

	Openbaar nut
	1.980
	79-356
	 5-16
	104
	189-476

	Arbeidsvoorziening
	160
	16-40
	0
	0
	16-40

	Afval
	750
	75-188
	0
	0
	75-188

	Zorg
	470
	47-118
	0
	0
	47-118

	Totaal
	24.520
	2.696-5.011
	127-386
	652-726
	3.475-6.122

	D-OEM
	Marktactiviteit van een organisatie die naast publieke taken ook marktactiviteiten 

	
	uitvoert.
	
	
	
	

	X-inefficiëntie
	Verschillen in efficiëntie tussen publieke organisaties en de private marktpartijen.

	Allocatieve inefficiëntie
	Veranderingen in de prijzen en de afgezette hoeveelheden door de 

	
	marktactiviteiten van de publieke organisaties.
	

	Kruissubsidiëring
	Het onder de kostprijs (bij efficiënte productie) op de markt brengen van de 

	
	producten en het doorberekenen van de kosten daarvan aan de overheid. 


De in de tabel weergegeven economische effecten worden als volgt berekend
: 
X - inefficiëntie: 

QD-OEM * x% * P’

Allocatieve inefficiëntie: 
(Qt - Q*) * (PT - P’) / 2





(P” – P*) * (Q*-Q”) / 2 – (P’ - P*) * (Q* - Q’) / 2

Extra kruissubsidiëring: 
Q* (P* - P’)

Er zijn twee formules nodig om de allocatieve inefficiëntie te berekenen, omdat in beide gevallen sprake is van een andere markt. Bij de onderste formule is er sprake van een markt met volledige mededinging, terwijl de bovenste formule gehanteerd wordt bij een monopolie met onvolkomen substituten.  

Afzet D-OEM: 


QD-OEM

Afzetprijs D-OEM: 



P’ 

Afzetprijs bij marktevenwicht:
 
P*

Afzet bij marktevenwicht: 


Q*

Afzet private aanbieders: 

Q’

Afzet markt:



 Qt

Efficiënte marktprijs bij afzet Qt: 
PT

Mate van X-inefficiëntie: 


x% 

 

De X-inefficiëntie is onder andere te verklaren doordat marktactiviteiten van publieke organisaties onderworpen zijn aan verschillende extra voorwaarden en omstandigheden. Hieronder vallen de publieke verantwoording, de politieke besluitvorming, bepaalde regelgeving en een andere fiscale behandeling van de publieke organisaties. Deze                   X-inefficiëntie wordt berekend door middel van een theoretische exercitie. Het komt er kort gezegd op neer, dat de best bestaande productiewijze voor een product vergeleken wordt met de gebruikte productiewijze. Het verschil is de X-inefficiëntie. 
Door deze vorm van staatssteun (een dergelijk bedrijf bestaat namelijk bij de gratie van de overheid) wordt de markt beïnvloed. Dit is uiteraard geen probleem als door deze steun een efficiëntere (economische) situatie wordt bereikt. Het wordt pas een probleem als, zoals in het bovenstaande onderzoek, de staatssteun leidt tot een welvaartsverlies. Dit verlies ontstaat onder andere door de hogere prijs die gepaard gaat met de marktactiviteiten van publieke organisaties. 

Op dit gebied is er echter wel sprake van wetgeving. Zoals al eerder is gemeld, kan een overheid die als onderneming de markt betreedt, vallen onder de Nederlandse Mededingingswet, als voldaan is aan een aantal criteria waaronder merkbaarheid en economische activiteit.
Het lijkt misschien logisch om de verstoring van de concurrentieverhoudingen te koppelen aan de omvang van de marktactiviteiten van de overheid. De verstoring is echter vooral afhankelijk van de aard van de activiteit, de sector waarin deze plaatsvindt en wijze waarop de sector of de markt gestructureerd is.
 Anders gezegd, de omvang van de overheidsactiviteiten op een markt zeggen niets over de gevolgen voor de mededinging op een markt. Er is vooral een grote kans op verstoring van de mededinging op markten met vrije marktwerking en concurrentie.
Hoofdstuk 6:

Economisch kader van defensieve en offensieve                    



staatssteun

Een onderneming kan zoals vermeld defensieve of offensieve staatssteun ontvangen. Deze staatssteun kan op verschillende manieren verstrekt worden. Een van deze manieren is de subsidie. Aangezien bij een subsidie overzichtelijk getoond kan worden wat de gevolgen hiervan zijn, zullen de gevolgen hiervan hieronder toegelicht worden. 

De beginsituatie is de aanbieder of de vrager op een markt die een subsidie ontvangt. De reden voor deze subsidie kan in de economische analyse ook een belangrijke rol spelen, aangezien dan de wenselijkheid van de subsidie het best beoordeeld kan worden. 

Stel: de overheid geeft een subsidie aan een bedrijf om faillissement te voorkomen, dan kan de reden zijn dat de overheid wil voorkomen dat er een hele groep mensen werkloos worden en dus recht hebben op de WW (Werkloosheidswet). In dit geval zal dan de hoogte van de subsidie afgezet moeten worden tegen de hoogte van de uitkeringen aan de werklozen. Is de subsidie lager dan is de maatregel in dat opzicht economisch wenselijk, is deze hoger dan is deze in dat opzicht economisch niet wenselijk. Meestal zal de subsidie echter hoger uitvallen dan uitkeringen, maar wordt deze toch gegeven. Er is echter ook weer de mogelijkheid dat het voortbestaan van het ene bedrijf negatieve gevolgen heeft voor het voortbestaan van een ander bedrijf, waardoor daar weer gedwongen ontslagen vallen. Deze gevolgen zullen dan ook weer in de analyse meegenomen kunnen worden. Waar ook aan gedacht moet worden, is dat het geld van de subsidie ergens vandaan komt. Uiteindelijk zal dus (een deel van) de subsidie verstrekt worden door belastingbetalers. Indien er een belastingverhoging of een allocatie van de belastinggelden wordt doorgevoerd om een subsidie te betalen, dan zal volgens de “leak in the bucket”-theorie een deel van het geld verloren gaan door economische inefficiënties in onze wereld. Hierbij kan gedacht worden aan de adverse effecten van een subsidie (indien je een subsidie ontvangt, is de kans aanwezig dat je zelf minder hard je best zal doen), administratieve kosten van de overheid en andere redenen. Er kunnen uiteraard ook andere redenen (dan economische) zijn om de subsidie te verstrekken. Deze theorie is gebaseerd op Okun’s law. 
 

De wenselijkheid van staatssteun kan op verschillende manieren worden beoordeeld. Er kan onder meer gekeken worden naar economische wenselijkheid. Als het welvaartsverlies op de ene markt minder is dan de welvaartswinst op een andere markt, kan een maatregel wenselijk zijn. Het belangrijkste bezwaar is echter dat de economische winst of verlies moeilijk te berekenen is. Ook kunnen er effecten van de staatssteun over het hoofd worden gezien, aangezien er geen verband tussen de staatssteun en het gemiste gevolg wordt aangenomen. 
Staatssteun wordt beoordeeld op de gewenste uitkomst. Dit is vaak een maatschappelijk (sociaal) wenselijke oplossing. Wordt het gewenste gevolg bereikt, is de staatssteun wenselijk geweest als de maatregel puur op dat gebied beoordeeld wordt. Als het gevolg echter wordt afgezet tegen ongewenste nevengevolgen kan deze minder wenselijk zijn. Staatssteun aan een bepaald bedrijf kan bijvoorbeeld leiden tot ongelijkheid ten opzichte van andere bedrijven. Hetzelfde geldt voor steun aan een bepaalde markt. Deze kan namelijk weer ongewenste gevolgen op een andere markt teweegbrengen. Ook de eerder genoemde externaliteiten kunnen een reden zijn om een bepaalde maatregel als minder wenselijk te bestempelen. 

Onder bepaalde voorwaarden is het mogelijk op een markt winstmaximalisatie (Pareto- efficiëntie) te bereiken. Dit kan slechts bereikt worden indien er sprake is van vrije prijsvorming en van een markt met volledig vrije mededinging. Indien niet voldaan is aan deze twee eisen is er sprake van suboptimale oplossingen. Welvaartseffecten worden veroorzaakt door veranderingen in het consumenten- of producentensurplus. Het consumentensurplus is het verschil tussen de prijs die consumenten willen betalen (willingness to pay) en de daadwerkelijke prijs op een markt. Het consumentensurplus is dus het totale verschil tussen de vraagfunctie van een markt en de daadwerkelijke prijs op een markt. Het producentensurplus is het verschil tussen de prijs waartegen producenten hun producten willen verkopen (willingness to sell) en de daadwerkelijke prijs op een markt. De totale economische effecten indien er sprake is van concurrentieverstoring (wat leidt tot welvaartsverlies) zijn gelijk aan het saldo van de veranderingen in het consumenten- en producentensurplus. 
Naast een welvaartseffect kan eveneens een herverdeling van de welvaart plaatsvinden. Dit is het geval wanneer het producentensurplus toeneemt ten koste van het consumentensurplus of omgekeerd. Een andere mogelijkheid is de verdringing van de ene producent door een andere. Deze herverdeling tussen consumenten en producenten is mogelijk ongewenst vanuit maatschappelijk oogpunt, maar dit is niet altijd het geval.

Om de analyse van het effect van de subsidies zo overzichtelijk mogelijk te houden zal er worden uitgegaan van bepaalde economische aannames. Er is sprake van een markt, die volledig haar eigen prijs bepaalt. Dit is het scenario bij een markt met volledig vrije mededinging en heterogene producten. De aanbieder kan de subsidie gebruiken om zijn product (of dienst) goedkoper op de markt te brengen en dus meer producten te produceren voor een lagere prijs. Door de subsidie schuift de aanbodcurve naar rechts, waardoor de evenwichtsprijs zal dalen (P2) en de evenwichtshoeveelheid zal stijgen (Q2). Dit kan tot een overschot op de markt (bijvoorbeeld de overvloedige melkproductie in de Europese Unie) of tot oneerlijke concurrentie leiden. In dit geval is er sprake van een subsidie per geproduceerde eenheid waardoor dus de hele curve naar rechts schuift, aangezien de kosten per eenheid veranderen. Indien er subsidie aan de vragers (consumenten) wordt gegeven, zal het gevolg zijn dat ze of meer producten gaan vragen of dat ze een product gaan kopen wat ze voorheen niet zouden kopen. De vraagcurve zou in dat geval naar rechtsboven schuiven. 
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Figuur 2
Door een subsidie te geven aan een aanbieder, worden de kosten van de productie deels verplaatst van de vrager naar de gehele bevolking. De subsidie wordt namelijk betaald uit overheidsgeld, wat in ieder geval deels verkregen is door middel van belastingen. Zo draagt de collectiviteit dus de kosten van het specifieke voordeel. Normaal gesproken zullen de kosten van de productie door de producent worden verrekend in de prijs, waardoor de koper dus de kosten van de productie draagt. Nu zal normaalgesproken de prijs dalen, aangezien de kosten voor de producent door de subsidie lager worden. Dit hoeft uiteraard niet het geval te zijn, aangezien de aanbieder nog steeds dezelfde prijs kan vragen om meer winst te maken. Dit is ook afhankelijk van de voorwaarden, die gesteld zijn voor het ontvangen van de betreffende subsidie. 

De precieze gevolgen van een subsidie zullen bepaald worden door de markt waarop een aanbieder actief is. Een subsidie zal dus niet altijd precies leiden tot dezelfde situatie zoals voorspeld is, aangezien onduidelijk is wat de precieze effecten van een subsidie op een markt zijn. Zo zijn er veel verschillende externe factoren die ook invloed hebben op een evenwichtsprijs. Als er op een markt andere verhoudingen zijn, verandert het effect van een subsidie ook. Zo zal een andere elasticiteit leiden tot een ander verloop van de aanbodcurve of de vraagcurve. Als bijvoorbeeld de elasticiteit van de vraagcurve groter wordt, zal dit ertoe leiden dat de vraagcurve (D) verder naar rechts zal draaien en dus vlakker zal worden. De welvaartseffecten kunnen daarnaast nog door veel meer oorzaken beïnvloed worden, zoals de gekozen strategie door de ondernemingen op de markt en het soort product (hetero- of homogeen).
Er zijn verschillende soorten subsidies. Een subsidie kan onder voorwaarden verstrekt worden of juist zonder voorwaarden. Zo kan er bijvoorbeeld een eis aan een subsidie voor een museum verbonden worden, dat het museum kinderen gratis moet binnenlaten. Dit kan dan weer leiden tot een effect op een andere markt. Doordat de kinderen bijvoorbeeld met schoolexcursies naar het museum gaan, gaan ze niet meer naar de dierentuin. Met een dergelijk effect zal dan ook rekening moeten worden houden, aangezien een subsidie op de ene markt wel tot een wenselijk effect (meer kinderen in musea) kan leiden, maar tot een welvaartsverlies op een andere markt (minder bezoekers en dus verliezen in de dierentuinen). Er zal dus goed gekeken moeten worden in hoeverre de producten substituten van elkaar zijn. Een andere veel voorkomende voorwaarde waaronder een bedrijf een subsidie krijgt, is dat een bedrijf specifiek geld krijgt voor research and development om ervoor te zorgen dat een bedrijf vernieuwend bezig is. Dit geld mag dan ook niet voor iets anders worden gebruikt. 

Een subsidie kan op verschillende manieren verstrekt worden. Zo kan er direct een bedrag worden verstrekt (een zogenaamde lump sum), maar ook een subsidie per product of dienst. Beide soorten subsidies zullen verschillende effecten hebben. Bij een subsidie per product of dienst zal een bedrijf geprikkeld worden om veel producten te produceren (zoals het geval was met de melkproductie). Een lump sum zal echter weer een ander effect hebben. Een bedrijf zal dan gewoon de voor het bedrijf optimale hoeveelheid blijven produceren en alleen maar meer winst maken door de subsidie. De aangeboden hoeveelheid zal in dat geval dus alleen veranderen als dit een betere situatie oplevert voor de producent (of als dit een eis is van de subsidieverstrekker).

Wat kan nu geconcludeerd worden uit deze theoretische verhandeling? Subsidies kunnen diverse gevolgen hebben voor een markt. In principe is een subsidie (economisch) wenselijk indien de totale welvaartseffecten van een maatregel positief zijn. Dit is echter door externaliteiten moeilijk in te schatten. Bij het geven van de subsidie is het vaker ook al niet in te schatten of de gevolgen van de subsidie daadwerkelijk positief zijn. Daarom zou er in mijn opinie niet alleen door de overheid gekeken moeten worden of een subsidie daadwerkelijk zou moeten worden gegeven, maar hier zou een onafhankelijk toetsingskader voor moeten bestaan, waar iedere subsidie door een onafhankelijk orgaan door getoetst zou moeten worden. Na deze toetsing kan de overheid beslissen of het de subsidie daadwerkelijk gaat geven. Op deze manier wordt het individuele belang van de subsidieontvanger het beste afgewogen tegen het publieke belang. 

Hoofdstuk 7:

Wet markt en overheid

De huidige rol van de NMa zou kunnen veranderen door de invoering van de Wet markt en Overheid. Momenteel mag de NMa alleen ingrijpen in het handelen van de overheid indien de overheid als onderneming de mededingingswet overtreedt.

De hele problematiek omtrent Markt en Overheid begon in het begin van de jaren tachtig toen overheidsorganisaties massaal de markt betraden. Dit leidde tot vele klachten bij de overheid die, als reactie, in het begin van de jaren negentig de werkgroep Cohen in het leven riep. De werkgroep raadde een structurele scheiding tussen markt en overheid aan. Overheidsorganisaties zouden niet meer op de markt actief mogen zijn, tenzij dit niet anders kon uit hoofde van de publieke taak van deze organisatie. Niet het gehele advies werd overgenomen, maar er werden aanwijzingen voor marktactiviteiten van overheidsorganisatie opgesteld en de SER werd door de ministeries van Economische Zaken en Justitie om advies gevraagd over wetgeving op dit gebied. De SER concludeerde dat het verbieden van marktactiviteiten van overheidsorganisaties niet zinvol was. Wel moesten er zowel toetredings- als gedragsregels worden opgesteld. Alleen bij een positieve kostenbaten analyse zou de overheid de markt mogen betreden. Zodra een overheidsorganisatie zich al op de markt bevond, zouden de gedragsregels ervoor zorgen dat een dergelijke organisatie de concurrentie niet zou vervalsen. Hier zou een toezichthoudende rol komen voor de NMa.
Het wetsvoorstel Markt en Overheid bevat een aantal maatregelen om de zogenaamde Markt- en Overheidproblematiek aan te pakken. Deze problematiek wordt gevormd door de mogelijke verstoring van markten door de voordelen die overheden hebben wanneer ze economische activiteiten op een markt ontplooien, maar die particuliere ondernemingen niet hebben. Het is mogelijk dat de Nederlandse economie hierdoor schade ondervindt. Indien het wetsvoorstel Markt en Overheid wordt aangenomen, zullen in de Mededingingswet gedragsregels worden opgenomen voor overheden die economische activiteiten op een markt ontplooien. Het verrichten van deze activiteiten op zichzelf wordt niet verboden. Wel wordt er in het wetsvoorstel Markt en Overheid bepaald dat een bestuursorgaan dat economische activiteiten verricht, de afnemers van dat product of dienst ten minste de integrale kosten van dat product of dienst in rekening moet brengen (artikel 25i). De integrale kostprijs van een product of dienst bestaat uit de totale kosten die gemaakt worden voor het produceren of leveren van het product of de dienst.
 Dit betekent dat ook vaste kosten worden meegenomen in de berekening van de prijs, terwijl dit bij de marginale kostprijsberekening niet het geval is. Er zijn echter ook enkele uitzonderingen op het hanteren van de integrale kostprijs. Zo hoeft deze niet per se gehandhaafd te worden indien de productie of levering van het product of een dienst van algemeen economisch belang is. Verder mag een bestuursorgaan een overheidsbedrijf (een onderneming waar het beleid grotendeels bepaald wordt door een publieke rechtspersoon, artikel 25g) niet boven andere ondernemingen waarmee dat overheidsbedrijf in concurrentie treedt, bevoordelen. Ook mag een bestuursorgaan een dergelijk overheidsbedrijf niet meer voordelen toekennen dan gebruikelijk is in het normale handelsverkeer (artikel 25j). Wel blijven overheden vrij in hun keuze om eventueel een markt te betreden. Daarnaast staat in het wetsvoorstel dat “indien een bestuursorgaan een publiekrechtelijke bevoegdheid uitoefent ten aanzien van economische activiteiten die door hetzelfde of een ander bestuursorgaan van de desbetreffende publiekrechtelijke rechtspersoon worden verricht, wordt voorkomen dat dezelfde personen betrokken kunnen zijn bij zowel de uitoefening van de bevoegdheid als bij het verrichten van de economische activiteiten” (artikel 25l van het wetsvoorstel). Hier wordt met andere woorden dus een functiescheiding bepaald tussen de publiekrechtelijke rechtspersoon en de marktactiviteiten van deze rechtspersoon. Daarnaast is in artikel 25k opgenomen dat een bestuursorgaan bij het handelen op een markt geen gebruik mag maken van informatie verkregen uit de uitoefening van een publieke taak, indien de andere marktpartijen hier geen beschikking over hebben. De NMa zal erop moeten toezien dat de hierboven behandelde gedragsregels gehandhaafd worden.


Het wetsvoorstel zoals het er nu ligt, bevat echter een veel minder vergaande beperking dan geadviseerd was door de SER. Nu is het al toegestaan om marktactiviteiten te ontplooien, indien dit naar mening van de overheid wenselijk is en niet alleen in uitzonderingssituaties. Dit brengt een vreemde situatie met zich mee: de overheid moet dan namelijk zichzelf gaan beoordelen, aldus de VVD-fractie tijdens de behandeling van het wetsvoorstel voor de Eerste Kamer. Verder gaan ook de gedragsregels minder ver dan de SER adviseerde. Zo hoeft er in een overheidorganisatie, bij het betreden van de markt, alleen maar een organisatorische scheiding om functievermenging te vermijden, plaats te vinden. Dit gaat uiteraard veel minder ver dan het verbieden van marktoptreden indien er sprake is van functievermenging.
In het wetsvoorstel wordt bepaald dat de prijshantering op een markt via de integrale kostprijs moet geschieden (uitzonderingen daargelaten). De reden hiervoor is dat het hanteren van een integrale kostprijs zou voorkomen dat er een verstoring van de markt plaatsvindt. Dat de hantering van een integrale kostprijs niet altijd de meest efficiënte methode is, blijkt uit de theorie omtrent management accounting. Hieruit volgt namelijk, dat een integrale kostprijshantering kan leiden tot suboptimale resultaten binnen een onderneming.
 Het hanteren van een integrale kostprijs kan dus gevolgen hebben voor het handelen van een overheidsbedrijf op een markt. Consumenten kunnen afzien een bepaald product te kopen indien er door de integrale kostprijs een te hoge prijs wordt gevraagd voor een product. Uiteraard kan het zo zijn dat de overheid die een markt betreedt een lagere prijs zou vragen dan de marktpartij waardoor dit geen nadelige gevolgen heeft voor de consument. 
Ook moet duidelijk omschreven worden op welke manier de integrale kostprijs berekend zal moeten worden, aangezien er verschillende manieren zijn om deze te berekenen, aldus de CDA-fractie tijdens de behandeling van dit wetsvoorstel in de eerste kamer. De fractie betoogt ook dat in de integrale kostprijs de vennootschapsbelasting meegenomen zou moeten worden, aangezien marktpartijen, in tegenstelling tot de overheid, wel belastingplichtig zijn.

Indien de overheid als monopolist handelt, is het vaak beter om te rekenen met een marginale kostprijs, omdat met een integrale kostprijs in principe een dubbele heffing plaatsvindt bij de consument: de belasting aan de consument en een kunstmatig hoge prijs. Ook indien het product al bestaat (bv. de data van het CBS) zou het raar zijn hiervoor dan ook nog eens de integrale kostprijs te vragen. 

Uit de memorie van toelichting van het wetsvoorstel blijkt dat de prijzen die door overheidsorganisaties vast worden gesteld ten minste kostendekkend moeten zijn. Dat betekent dat alle kosten, zowel de directe kosten als de indirecte kosten (dus de integrale kosten), worden doorberekend in de prijs van het product.  
In de memorie van toelichting wordt verder beweerd dat: “Een norm die is geënt op de marktprijs kan gemakkelijk leiden tot rechtsonzekerheid voor betrokken overheden en ondernemers. De afbakening van de relevante product- en geografische markt die cruciaal is voor de vaststelling van de relevante marktprijs, is complex en kan op verschillende wijzen plaatsvinden. En tevens is niet eenduidig vast te stellen hoe de aanbiedende overheid moet omgaan met kwaliteitsverschillen tussen haar producten of diensten en die van concurrerende ondernemingen. Met een norm op basis van de marginale kosten zou het doel van het

wetsvoorstel om eerlijke concurrentieverhoudingen te creëren, niet worden bereikt. Dan zou de overheid bevoordeeld blijven omdat de vaste productiefactoren niet behoeven te worden doorbelast maar met belastinginkomsten gefinancierd kunnen worden”. 
Ik ben van mening dat bij deze afweging in de memorie van toelichting vergeten wordt dat een overheidsbedrijf en een private onderneming qua doelstelling en qua productiefunctie niet vergelijkbaar zijn. Volgens de commissie Cohen zal iedere partij op de markt onder dezelfde voorwaarden moeten opereren. Hoewel een overheidbedrijf vaak veel voordelen heeft (bijv. goedkoper kapitaal aantrekken), zijn er ook zeker nadelen bij overheidsbedrijven (bijv. inefficiënte productie). Met andere woorden: een overheidsbedrijf heeft gewoonweg een andere productiefunctie dan een commerciële onderneming. Ook hebben beide ondernemingen meestal een andere doelstelling. Zo is een onderneming (vaak) primair gericht op winst, terwijl de overheid vaak andere doelstellingen heeft (bv. werkgelegenheid).

Zo heeft een overheidsbedrijf zelden winstmaximalisatie als hoofddoel. Ook hebben private ondernemingen onder andere door een efficiëntere organisatie ook enkele voordelen boven overheidsbedrijven. Daarom denk ik dat het van belang is in ieder individueel geval te analyseren welke prijshantering het beste is voor iedereen. Hier kan dus een rol liggen voor de NMa.
Als het goed is, is de doelstelling van het economische beleid de totale welvaart of het consumentensurplus en niet de individuele marktpartij. Zoals eerder betoogd is, wordt de wenselijkheid van overheidsoptreden bepaald door de omstandigheden op de markt. 

Duidelijk is dus dat het wetsvoorstel Markt en Overheid niet in relatie wordt gebracht met economische welvaart en hierdoor op economisch gebied tekortschiet. 
Uit de memorie van toelichting blijkt dat er geoordeeld is dat er geen conflict is met de Europese Mededingingswet, aangezien de wet Markt en Overheid zich beperkt tot de voorkoming van oneerlijke concurrentieverstoring door steunverlening aan private partijen op nationaal niveau. Als er dus sprake is van staatssteun die wel de Europese mededinging verstoort, zijn de gedragsregels uit de wet Markt en Overheid niet van toepassing.
 Hoofdstuk 8: 

Een grotere rol voor de NMa? 
Er zijn verschillende vormen van staatssteun. Al deze vormen van steun vallen uiteen in vier hoofdcategorieën. Dit zijn de directe staatssteun (defensieve staatssteun), de offensieve staatssteun, de overheid die deelneemt aan de markt en de overheid die alleen nationale producten koopt en dus geen buitenlandse. In dit stuk zal bekeken worden of er een rol is voor de NMa bij de beoordeling van de offensieve en defensieve staatssteun en of de NMa een (grotere) rol zou moeten spelen, indien de overheid deelneemt aan de markt.
Verschillende problemen op het gebied van staatssteun zijn al door wetgeving aangepakt. Op lokaal en regionaal gebied is er echter nog geen algemeen toetsingskader, waardoor er op dit gebied nog steeds veel slecht gerichte steun wordt verleend. Dit kan dan weer leiden tot een welvaartsverlies en verstoring van de mededinging. Uit de cijfers van een onderzoek van Goudriaan e.a. blijkt zelfs dat er minimaal 3,5 miljard gulden welvaartsverlies was in 1996 (tegen een bbp van ongeveer 660 miljard gulden), doordat bepaalde overheidsbedrijven op markten handelen en concurreren met private ondernemingen. Dit is, zoals al vermeld, slechts een deel van de staatssteun; zo zijn er onder andere ook nog bedrijven die subsidies krijgen van de overheid. Als het welvaartsverlies, wat hiermee gepaard gaat, ook nog eens bij die 3,5 miljard gulden wordt opgeteld, zou dit bedrag veel en veel hoger uitkomen.

Om dit probleem op te lossen moet er een rol voor de NMa komen, die gelijk is aan die van de Europese Commissie op Europees niveau. Naar analogie van het EG-Verdrag moet iedere voorgenomen steunmaatregel worden voorgelegd aan de NMa, die deze dan goed- of afkeurt. Deze rol van de NMa moet in dat geval wettelijk worden vastgelegd. 
Verder moet er een toetsingskader ontwikkeld worden, zoals dit al bestaat op Europees niveau met  het State Aid Action Plan. Er zal dan (naar analogie met het State Aid Action Plan) eerst gekeken moeten worden of er een rol bestaat voor de overheid. Hier kan sprake van zijn, indien er sprake is van een inefficiënt werkende markt of als er sprake is van marktfalen. Hierbij kan de richtlijn zijn dat de ingreep uiteindelijk meer geld moet opleveren, dan de maatregel kost. Niet alle opbrengsten zijn echter meetbaar in geld, dus dit zal vrij moeilijk te bepalen zijn. Verder moet rekening gehouden worden met de maatschappelijke wenselijkheid van een maatregel. Soms leidt een economisch niet-wenselijke maatregel namelijk tot een maatschappelijk wenselijke uitkomst. Vervolgens moet de NMa toetsen of een maatregel efficiënt en effectief is. Daarbij wordt er gekeken of steun de beste oplossing voor het probleem is, bij de juiste partij tot gedragsverandering leidt en of er niet een minder ingrijpende maatregel mogelijk is (subsidiariteit). Ten slotte wordt er beoordeeld of de ongewenste verstoring van de concurrentie en het landelijk effect, evenals de belastingverstoring niet te groot zijn. Op deze manier zou een verleende subsidie (zelfs al heeft deze een wettelijke basis) door een gemeente of door provinciale staten eerst de toets van de NMa moeten doorstaan. Indien de NMa een negatief advies uitbrengt over een subsidie, zal de gemeente of provinciale staten deze subsidie niet mogen verstrekken. Hier moet uiteraard wel de kanttekening bij worden geplaatst dat niet iedere subsidie door de NMa getoetst kan worden in verband met capaciteitsproblemen. Dit zou opgelost kunnen worden door alleen subsidies te onderzoeken die groter zijn dan een bepaald bedrag. 
Hoewel alles erop wijst dat een grotere rol voor de NMa uit economisch oogpunt wenselijk is, moet niet uit het oog worden verloren dat er ook andere belangen spelen, zoals het maatschappelijke belang. Sommige ondernemingen hebben steun nodig, omdat ze bijvoorbeeld goed voor de werkgelegenheid of voor bepaalde doelen (kunst en cultuur) zijn. 

Als er meer subsidies verstrekt worden door de overheid, kan dit er ook weer toe leiden dat belastingen omhoog gaan en mensen hierdoor minder gaan werken met als gevolg weer een lagere productie (en dus een eventueel welvaartsverlies). Dit zal ook in overweging genomen moeten worden. 

Er kan dus worden gesteld dat er een grotere rol moet komen voor de NMa bij de beoordeling van subsidies. De NMa beoordeelt een steunmaatregel dan op economische wenselijkheid (de politiek moet oordelen over maatschappelijke wenselijkheid, gezien de plaats van de politiek in het Nederlandse staatsbestel ). De economische wenselijkheid zal dan vervolgens door de politiek moeten worden afgewogen tegen de maatschappelijke wenselijkheid. Op basis van deze analyse zal er een advies moeten komen over het eventueel nemen van de maatregel. In deze procedure zal ook een rol moeten komen voor bedrijven die vermoeden dat een maatregel negatief voor hen zal uitpakken (door middel van het indienen van een klacht). Dit zal dan ook moeten worden meegenomen in de overweging van de NMa en van de politiek. 

De enige vorm van steun die buiten deze overweging gehouden zal moeten worden, is het handelen van publieke bedrijven op de private markt. Dit handelen zal in principe verboden moeten worden, indien dit welvaartsverlies oplevert voor de markt. Hierin is al een stap genomen bij de Wet Markt en Overheid, maar deze gaat, zoals betoogd in hoofdstuk 5 niet ver genoeg. Het betreden van de markt door de overheid hoort alleen maar te worden toegestaan als dit handelen een beter resultaat oplevert dan de standaard marktwerking. De afweging die hierbij gemaakt moet worden, zal bij de NMa moeten liggen. In deze overweging zal vooral rekening moeten worden gehouden met het begrip collectief goed. Alleen als het bij een goed onmogelijk is om mensen die niet betalen uit te sluiten van het gebruik van het goed en als de consumptie door een persoon niet ten koste gaat van de consumptie door een ander is hier sprake van. Indien er geen beter alternatief is voor het collectieve goed, zal het handelen van de overheid moeten worden toegestaan. Indien dit niet het geval is, zal er ingegrepen moeten worden, aangezien er dan geen sprake is van een “level playing field”. Daarnaast zou ook bij de eerder behandelde kostprijs een rol moeten komen te liggen bij de NMa. De NMa zal moeten oordelen of het hanteren van de integrale kostprijs wel op zijn plaats is op een bepaalde markt, want zoals al eerder betoogd, zou dit tot onwenselijke resultaten kunnen leiden. Ook zal door de NMa bepaald moeten worden welke kosten precies in de integrale kostprijs meegenomen moeten worden.
Er moet dus een grotere rol komen voor de NMa bij de beoordeling of de overheid de markt mag betreden en bij de beoordeling of het geven van een subsidie wenselijk is. Deze rol zou ook uitgevoerd kunnen worden door een ander onafhankelijk orgaan, maar doordat momenteel de kennis om de genoemde gevolgen te onderzoeken bij de NMa aanwezig is (mede door de aanwezigheid van een economisch bureau), lijkt de NMa de meest logische keuze.
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