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Forord

Under lang tid var kommunikation i form av post och telefon — i
Sverige liksom i de flesta andra ldnder — hért reglerad och skbéttes av
statliga monopol via affirsverk eller t.o.m. direkt av de centrala
departementen. Prisséttningen pa tjdnsterna var politiskt bestdimd och
innebar i Sverige bl.a. samma priser pa bastjdnsterna for alla, oavsett
var i landet medborgarna bodde och vad tjdnsterna egentligen kostade
att producera.

Sedan ett tiotal &r har denna bild &ndrats radikalt. Avregleringar i
andra lander och snabb teknikutveckling — fax, elektronisk kommuni-
kation, mobiltelefoni — har skapat nya forutsittningar fér kommunika-
tion och medfdrt ny konkurrens. | ménga l4nder har man bérjat bryta
upp de gamla monopolen och #ndra de institutionella formerna for
statens §versyn och medverkan. Privatiseringar har véckt stor upp-
mirksamhet, inte minst i Storbritannien.

Ocksa i Sverige har saker hint. De gamla affarsverken har bolagise-
rats och konkurrenter har etableratsig inom atminstone vissa delmark-
nader. Rationaliseringar har skett, ofta i stor skala. ESO har tidigare
i flera rapporter analyserat denna utveckling.

I denna studie beskriver Lars Hultkrantz, professor i nationalekono-
mi vid Hogskolan Dalarna och Uppsala universitet och Maria Bergen-
dahl-Gerholm, civilekonom som bl.a. sysslat med telefrdgor pd Riks-
revisionsverket, hur konkurrensen pa den svenska telemarknaden ut-
vecklats under senare ar, sedan Televerket bolagiserades, och hur
forandringarna piverkat prissittnings- och investeringsbesluten inom
telefoni.

Forfattarna visar att konkurrens pa telemarknaden inte &r négot
enkelt eller sjdlvklart. Det finns betydande samproduktionsfordelar,
samtidigt som statsmakternas krav pé regional utjimning kan locka
nya operatérer att "skumma gridden" genom att enbart satsa pa
utvalda och betalningsstarka marknader med légre kostnader. Telia
kan lockas att utnyttja sin marknadsstillning till att begrénsa eller



snedvrida konkurrensen. Man kan ocksa diskutera huruvida dagens
avgriansning av Telia &@r optimal.

Hultkrantz och Bergendahl-Gerholm diskuterar dessa och besliktade
fragor, samt hur de kan tacklas. Fragor som dérvid behandlas #r stats-
maktens §vervakning av priser och avtalsvillkor samt en eventuell
uppdelning av Telia for att skapa konkurrensneutralitet.

Var forhoppning &r att rapporten skall bidra till en Skad forstéelse
for hur telemarknaden fungerar och vilka krav detta stéller pa stats-
makterna. Som vanligt i ESO-sammanhang giller att forfattarna sjélva
stér foér analys och slutsatser.

Stockholm i maj 1996

Klas Eklund
Ordférande for ESO



Innehallsférteckning

Syfte och inledning

1.1

1.2

2.1
2.2
23
24

2.5

Telepolitik i Sverige och EU
Utvecklingen i Sverige

1.1.1 Kort historik

1.1.2 Telepolitiska mal

1.1.3 Lagstiftning, tilisyn och statens avtal med Telia
1.1.4 Erfarenheter av lagstiftning och tillsyn
EU:s telepolitik

1.2.1 Kort bakgrund

1.2.2 Sambhillsomfattande tjdnster (USO)
1.2.3 Licensiering (tillstAndsgivning)

1.2.4 Samtrafik

1.2.5 Avslutande kommentarer

Telemarknaden i Sverige

Operatorer

Agare av infrastruktur

Utbud av tjénster och marknadsandelar
Prisutveckling

2.4.1 Telias pristaksreglering fér 1993—-1996
Utveckling av service och kvalitet

15
15
15
18
19
22
27
27
28
29
30
31

33
33
34
37
38
40
41



33

34

4.1
4.2

4.3

5.1

5.2

53

54

Konkurrensfrigor inom fast telefoni

Inledning

Samtrafikforhallanden

3.2.1 Samtrafikvillkor varen 1996

3.2.2 Telias organisation och interna styrning
Samhillsomfattande tjanster (USQO)

3.3.1 Finansiering av samhéllsomfattande tjinster
Négra avslutande kommentarer

En teoretisk problemgenomging

Naturliga monopol, konkurrens och effektivitet
Prisreglering

4.2.1 Pristak

4.2.2 Samtrafikavgifter

4.2.3 Prisreglering och investeringar

4.2.4 NAagra avslutande kommentarer

Vertikal separation

4.3.1 Inledning

4.3.2 Fordelar och nackdelar med vertikal separation
4.3.3 Att bedriva konkurrenspolitik under osdkerhet

Internationella konkurrensférhallanden och sam-
trafikvillkor i andra kinder

Samtrafik i ett internationellt perspektiv

5.1.1 WTO-forhandlingarna

5.1.2 EU:s samtrafikdirektiv

Samtrafik med vertikalt integrerad dominant och
aktiv myndighetstillsyn — exemplet Storbritannien
5.2.1 Sérredovisning

5.2.2 Berdkning av kapitalkostnader baserade pa
langsiktiga tillskottskostnader

5.2.3 Modeller for samkostnadsfordelning

USA — fran marknadsintegrering till vertikal separation

till marknadsintegrering pa nya villkor
Négra avslutande kommentarer

43
43
44
45
49
51
55
55

57
57
68
68
74
79
85
88
88
89
95

97
97
98
99

101
104

105
106

109
111



6.1
6.2

6.3

6.4
6.5

7.1
7.2

7.3

8

Alternativ reglering for niitverksamhet pa
teleomradet

Inledning 113

Den nya elmarknaden

6.2.1 Reglering av nitverksamhet

6.2.2 Nagra konsekvenser av den nya ellag-
stiftningen

Reglering av nitverksamhet pa teleomradet?
6.3.1 Doktrinen om s.k. nddvindiga faciliteter
6.3.2 Nodvindig facilitet pa teleomradet —
accessniten

Sérregler for nitverksamhet pa teleomréadet
Finansieringen av samhiéllsomfattande tjénster (USO)

Sammanfattning och slutsatser

Inledning och syfte

Rapportens huvudinnehall

7.2.1 Telepolitik

7.2.2 Svensk telemarknad

7.2.3 Konkurrensfrégor inom fast telefoni
7.2.4 Teoretisk problemgenomgéang

7.2.5 Internationella férhallanden

7.2.6 Alternativ reglering for nitverksamhet
Slutsater och rekommendationer

Summary and conclusions

Referenser

113

115
117

119
121
122

125
130
132

135
135
137
137
140
142
143
146
147
150

155

175






Syfte och inledning

P4 teleomradet tycks tidigare de faktorer som uppmuntrar till inte-
gration av olika verksamheter inom en och samma organisation ha
varit mycket starka. Aven i stora linder har televerksamhet samlats i
ett enda foretag. Nu verkar emellertid de faktorer som verkar i rikt-
ning mot integrering ha forsvagats ordentligt. Framvéxten av kon-
kurrens mellan olika foretag som tillhandahdller teletjanster innebér
emellertid inte att de olika foretagen kan verka helt oberoende av
varandra. Kundernas krav pé tillgang till teletjdnster och pd att kunna
ringa till andra telef6éretags abonnenter tvingar fram ett langtgéende
samarbete mellan foretagen. Skillnaden mot tidigare &r att detta sam-
arbete inte enbart organiseras inom ett féretag som har en &verordnad
ledning med helhetsansvar utan nu dven utformas genom avtal mellan
sjélvstdndiga och konkurrerande parter.

- Kontraktreglererat samarbete mellan foretag skiljer inte denna
‘bransch frén andra branscher. Féretag inom samma bransch behver
‘ofta samarbeta kring vissa fragor. Flygbolag kdper tjinster av varand-
ra, t.ex. nir passagerare maste bokas om vid en forsening; bilforetag
samarbetar i frdga om komponenter och produktutveckling; butiker i
samma kdpcentrum samordnar marknadsforing; konkurrerande ortstid-
ningar har gemensam utbédrning osv. De institutionella ramar som be-
hdvs for att hantera sadant avtalsgrundat samarbete finns i huvudsak
redan i form av civilrattsliga lagar och férordningar. Konkurrenslagen
begrinsar mojligheterna till samverkan i s& maétto att den férbjuder
samarbete av mérkbar betydelse som syftar till eller har som resultat
att forsvéra konkurrensen. Ett stort antal samarbetsformer 4r emeller-
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tid tilldtna.' Tanken pa mer 1angtgdende begrinsning av kommersiellt
samarbete, t.ex. genom att priser och andra avtalsvillkor skulle
bestimmas av en sérskild regleringsmyndighet, skulle i de flesta fall
kénnas frimmande.

Det som kan gora foérhéllandet mellan olika foretag pé telemarknaden
till en aktuell politisk angeldgenhet® &r dérfor inte behovet av avtals-
grundat samarbete i sig, utan den bristande likstélldhet som kan finnas
mellan gamla och nya aktorer i dvergdngen frén ett statligt de facto
monopol pa teletjdnster till en konkurrensutsatt marknad fér tele-
tjanster. De nytillkommande fGretagen beh6ver ndmligen samarbete
med den tidigare monopolisten, dvs. Telia, mer 4n vad Telia, som ju
startar med h6ga marknadsandelaroch brett produktsortiment, behéver
med dem.

Allmént sett har Telia en strategisk konkurrensférdel av att vara
forst pd marknaden. [ analysen av strategiska spel mellan fGretag
kallas detta f6r "first-mover advantage". Precis som vit i ett schack-
parti kan bestimma villkoren for svarts spel genom sitt val av 6pp-
ningsdrag kan marknadsutvecklingen dven pa lang sikt paverkas av
att, som nu, Telia har haft mdjlighet att forbereda sig fér den ann-
alkande konkurrensen och etablera vissa fakta. Att vara den som forst
gjort investeringar i produktionskapacitet, marknadsorganisation etc.
ger ett foretag strategiskt Gvertag Sver konkurrenterna. Det kan t.ex.
innebira att kunder som vill byta till ett annat foretag drabbas av en
kostnad. Insikten att Telias kostnader redan delvis dr bundna, och att
Telia dirfor inte kommer att 1dmna marknaden i forsta taget, kan av-
skrdcka potentiella konkurrenter fran att etablera sig, &ven om de har
lagre produktionskostnad eller bittre produkter.’ Telias forsteg 4r
darfor i sig ett etableringshinder. [ andra branscher kan en sédan for-

' EG-kommissionens forteckning &ver tillatna samarbetsformer finns i Carlsson m.fl.,
1993, s. 79—81.

? Andra skal, t.ex. 5nskan om kontroll ver en gemensam infrastruktur, kan finnas for
politiska-ingripanden — mer om detta senare i rapporten.

? Det strategiska dilemmat liknar den fordel som en armé paradoxalt nog kan fi av att
dess retrdttvig dr avskuren, eftersom den da kan forvintas bjuda-mer segt motstand &n
om de kunnat fly. Bundna kostnader dr en motsvarighet till en sadan raserad bro
eftersom den som redan tagit pa sig sddana kostnader kan forvintas hellre sdnka sitt
pris under sjilvkostnad (inkl. den bundna kostnaden) #n minska sin produktionsvolym
(s lange tackningsbidraget dr positivt).



del vara resultatet av férutseende och innovationsférmaga (vilket inne-
" biér att offentliga ingripanden mot sddana etableringshinder kan vara
tvivelaktiga med hinsyn till effekterna fér de dynamiska incitamen-
ten), men hir dr det en del av arvet frdn den tidigare positionen som
ett de facto offentligt monopol.

Men Telia har ytterligare ett Svertag. Foretaget dr verksamt bade i
de segment av marknaden ddr man &nnu har ensamstéllning eller i
vart fall dominerande stédllning, dvs. i forsta hand de lokala accessni-
‘ten, och i de segment som blivit konkurrensutsatta, bl.a. mobiltelefoni
och langdistanstrafik, sérskilt utlandssamtal. Telia har ddrmed en
dubbelroll, som ensamleverantdr av tjénster till foretag som det sam-
tidigt konkurrerar med. Denna roll ger konkurrensférdelar. Det som
frimst brukar uppmérksammas &r att Telia genom utformningen av
samtrafiktarifferna indirekt bestdimmer sina konkurrenters priser. Men
dartill far foretaget genom samtrafiken god insyn i vad konkurrenterna
g6r och vad de anvidnder for utrustning och linjer. Exempelvis har
RRV:s utredning om Post- och Telestyrelsen (RRV 1995:31) pekat pa
hur Telia kan utnyttja sin ensamrétt till omprogrammering av installe-
rade foretagsvixlar genom att bolaget ddrmed far veta vilka foretag
som &r pa vég att skriva avtal med Tele2.

For Telia erbjuder konkurrensen béde hot och mojligheter. Det
ligger naturligtvis i foretagets intresse att forsdka paverka de nya
foretagens villkor f6r samarbete, och ddrmed konkurrens, pa ett for
Telia lampligt sétt. Eftersom Telia frén sin etablerade position har
visentliga mdjligheter att géra detta kan man befara att Svergéngen
kommer att fordrdjas och kanske dven pa 1ang sikt begrénsas genom
att nya konkurrenter alltid kan komma att vingklippas.

Infor detta problem finns tre politiska handlingsalternativ. Ett &r att
genom reglering av priser och andra avtalsvillkor 6vervaka att Telia
inte utnyttjar sina mojligheter att begrénsa eller snedvrida konkurrens
till férdel for det egna foretaget. En prisreglering kan dels avse Telias
slutkundspriser, dels de néttariffer som andra operatorer skall betala.
Det andra #r att genom strukturella atgérder, t.ex. en uppdelning av
Telia, forsitta de konkurrerande foretagen i en ndgorlunda likvirdig
situation. Det tredje alternativet dr att avvakta, dvs. gora sé lite som
mdjligt tills bilden har klarnat och problemen antingen forsvunnit eller
blivit mycket tydliga. Aven om detta tredje alternativ inbjuder till kri-
tik f6r vankelmod kan det ha mycket som talar for sig. I en tid nir
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forandringens vindar blaser starkt behdver man kanske inte frukta att
monopolpositioner kan férsvaras mer 4n tillfilligt. Atskillig erfarenhet
talar ddremot for att regleringar, nidr de vil inforts, riskerar att bli
varaktiga. Overvigandenav detta slag fick regeringen pA Nya Zeeland
att i samband med att telemarknaden liberaliserades avstd frdn att in-
fora en sérskild telelag och regleringsmyndighet.

Det finns vissa kombinationsmdjligheter mellan dessa tre handlings-
alternativ. Med strukturatgirder kan man ténkas skapa forutséttningar
for enklare och/eller mer verkningfull reglering och &vervakning. Sa-
dana atgérder kan darfor ocksd goéra det ldttare att avvakta med att
infora eller skdrpa denna reglering. Det finns emellertid &ven motsats-
forhallandena. Vissa slag av prisreglering kan, som vi strax skall
forklara nérmare, forsvara strukturféréndringar. Risken med att av-
vakta dr naturligtvis att man forsitter att utnyttja de handlingsméjlig-
heter som finns i bérjan av en process. Sérskilt strukturella atgérder
kan vara svéra att uppskjuta. Svensk och europeisk konkurrensritt
innebdr att en uppdelning av Telia i separata juridiska enheter bara
kan goras sa linge staten dger foretaget. Dessutom kan en fordrgjning
innebéra att Telia ges majlighet att ytterligare befdsta sina positioner,
till men for utvecklingen av konkurrensen.

Sverige horde till foregangsldndernai Europa i frdga om liberalise-
ring av telemarknaden. Telelagen, inrédttandet av Post- och Telestyrel-
sen (PTS) samt bolagiseringen av Televerket till Telia var nigra vik-
tiga milstolpar i detta. Anda framstar det svenska politiska vigvalet
pé teleomridet 1993 som jamfoérelsevis avvaktande. I USA gjorde
Justitiedepartementet i borjan pd 1980-talet bedémningen att inga
lagar eller regleringsatgirder skulle kunna hindra en monopolist frén
att gynna egna féretag pé konkurrensutsatta marknadssegment. Genom
domstolsbeslut tvingades en vertikal separation av teleforetaget AT&T
fram 1984. Sju foretag ("Baby-Bells") tillskapades med uppgitt att ta
hand om regional nittrafik. Detta kombinerades med reglering av pri-
serna for olika typer av samtal. I Storbritannien avstod regeringen fran
en uppdelning av BT, frimst for att inte férsvara en snabb privati-
sering av foretaget. | stillet tillskapades ett skyddat duopol genom
atgérder for att gynna ett nytt foretag (Mercury). Vidare infordes pris-
reglering. I Sverige genomftrdes inga strukturella fordndringar av
Telia fore bolagiseringen. Den prisreglering som inférdes kan beteck-
nas som litt, sérskilt vad avser samtrafikavgifter. Den baseras pa ett



tidsbegransatavtal(1993—1996) mellanKommunikationsdepartementet
och Telia som avser den Overgripande prisutvecklingen pa Telias
tjdnster (se kapitel 1). Till skillnad fran i Storbritannien har Post- och
Telestyrelsen ingen majlighet att bestimma de fo6r konkurrensen cen-
trala samtrafikavgifterna. PTS uppgift dr endast att medla, utan sank-
tionsmajligheter, vid tvister om dessa avgifter. PTS kan dock goéra
vitesforeldgganden om man i underlaget for avgifterna ej féljer Tele-
lagen.

Det ar darfor naturligt att stilla frigan om det nu &r dags att ga
langre nér det giller Telias struktur och regleringen av samtrafiken.
RRV:s 6versyn aktualiserar i allménna ordalag behovet av en skirp-
ning av telepolitiken i b&da avseendena. I frdga om regleringsitgir-
derna avvisar RRV den optimistiska syn som verket anser att PTS har,
enligt vilken befintliga resurser &r tillriackliga for de uppgifter man
kommer att ha framgent. RRV hinvisar bl.a. till de brittiska erfaren-
heterna som innebdr att kraven pa tillsynsmyndigheten vuxit med
aren, bl.a. for att 16sa konflikter mellan teleféretagen. Av de ménga
tillstdndsansékningarna frdn nya operatdrer drar RRV slutsatsen att
"problemen férknippade med Telias dubbelroll och dominans som nét-
operatdr, konkurrenternas beroende av Telia och ddrav f6ljande kon-
flikter inte kommer att minska utan snarare 6ka" (s. 124). RRV gor
dven bedomningen att "vissa strukturella forandringar /skulle/ vara av
godo for konkurrensen, t.ex. ett atskiljande av nét- och tjénstesektorn
samt eventuellt, som KV /(Konkurrensverket)/ foreslagit, dven av
NMT och GSM" (s. 131). Dock anges detta, utan nirmare motivering,
vara ndgot som #r aktuellt "pé ldngre sikt".

[ frdga om reglering av samtrafikavgifter har Konkurrensverket fér-
sokt ta kommandot. Efter att Tele2 anmilt Telia f6r missbruk av
dominerande stéllning forelades Telia interimistiskt, vid vite pd 50
miljoner kronor, att sinka samtrafikavgiften frén 47 6re/minut till 40
Ore/minut (se ndrmare avsnitt 3.1). Detta ingripande kan ses som in-
ledningen till en regleringssituation, ddr Post- och Telestyrelsen och
Konkurrensverket i samverkan kommer att bestimma (taket for) sam-
trafikavgifterna. Konkurrensverkets beslut upphavdes dock i april
1996 av Stockholms tingsrétt som ansag att det inte finns grund for
att gora ett sddant aldggande interimistiskt. Det innebér att de nirmare
forutsdttningarna foér konkurrens pd den svenska telemarknaden just
nu #r i hog grad oklara.

13
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[ denna rapport skall vi dérfor mer ingdende analysera behovet av
ytterligare telepolitiska atgérder, dels i form av skade befogenheter
och resursinsatser for PTS, sdrskilt i frdga om prisreglering, dels
genom en uppdelning av Telia. Aven om det naturligtvis finns ménga
andra viktiga telepolitiska fragor, 4r detta centrala frégor som nu
behdver besvaras. Vara forslag till ndsta steg i dessa avsnitt av tele-
politiken presenteras sist i rapporten, i avsnitt 7.3 Slutsatser och
rekommendationer.



1 Telepolitik 1 Sverige och EU

| detta kapitel ges en oversiktlig beskrivning av utvecklingen av
reglering pa teleomradet i Sverige och EU. Kapitlet inleds med en
kort tillbakablick 6ver telemarknadens utveckling i Sverige.

1.1  Utvecklingen i Sverige

1.1.1 Kort historik

Under telemarknadenstidigaste period i Sverige ombesérjdes televerk-
samheten av lokala foretag, vilka efterhand blev uppkdpta av det stat-
liga Telegrafverket. Denna period varade under négra decennier fram
till 1918 da Telegrafverket 6vertog det konkurrerande nétet i Stock-
holm och blev i stort sett ensamt om att erbjuda anslutning till ett
allmént tillgdngligt telenit. Det var dock inte forrén &r 1946 som
staten genom Televerket kom att bli 4gare till hela produktionssyste-
met for teletjdnster, dvs. telefoner, ledningar och véxlar.

Nagot formellt ndtmonopol inférdes aldrig i Sverige. Daremot hade
Televerket ldnge ett monopol pé anslutning till telenétet. Detta ansiut-
ningsmonopol kom under 1980-talet att successivt avvecklas. Dessa
forhallanden gor Sverige till ett av de liberalare ldnderna i vdrlden pa
teleomradet.

Den snabba utvecklingen av investeringar och marknadsforhallanden
under senare delen av 1980-talet speglar de tekniska foérandringar for
informationséverforing som mojliggjorde ett alltmer diversifierat

15
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tjdnsteutbud. Nya nischer och nya foretag, inte minst inom datakom-
munikation, vixte fram.

De traditionella teleférvaltningarna i de olika ldnderna utsattes for
en allt hardare konkurrens inom savédl nya som gamla omraden. [nom
t.ex. internationell telefoni, som varit helt skyddat frdn konkurrens,
medforde ny teknik for Sverforing i kombination med den kartellarta-
de prissittningen som det internationella s.k. avrakningssystemet ut-
gjorde, att stora marginaler f6r nya akttrer uppkom.

Konkurrens inom den nationella telefonin forsvarades av legala
nationella monopol, eller av hdga intrddeskostnader, till foljd av
investeringar i nddvindig infrastruktur eller av de i férhallande till
samtalstaxorna hga s.k. samtrafikpriser som de dominerande opera-
térerna kravde for transport eller terminering av samtal i nétet.

Den framste konkurrenten till Televerketinom fast telefoni (utlands-
telefoni) blev Tele 2, ett foretag &gt av Kinneviksgruppen och det
engelska foretaget Cable & Wireless. Foretaget etablerade en egen ut-
landsférbindelse och inledde sin verksamhet med att erbjuda interna-
tionell telefoni. Tele 2 ansl6t storre kunder direkt med hjélp av radio-
ldnk till det av Banverket hyrda fiberoptiska nitet. Efter 6verenkom-
melse med Televerket om ett samtrafikavtal kunde dven hushéll och
mindre foretag, fér vilka en direktanslutning till Banverksnétet inte
var lonsam, teckna abonnemang for utlandssamtal hos Tele 2.

Televerkets marknadsandelari procent pé olika omraden i bérjan pa
1990-talet framgér av tabell 1.1.

Tabell 1.1 Televerkets marknadsandelar dr 1991 i procent av omsittning

Lokalsamtal 100
Rikssamtal 100
Utlandssamtal 90
Mobiltelefoni 96
Personsskning 100
Personliga teletjénster minst 80
Telefonkataloger etc, minst 80
Hyrda ledningar minst 75
Kabel-TV 60
VANS® hogst 40

* Value Added Network Services, dvs. datatjinster och andra s.k. mervirdetjinster.
Kdlla: Ds 1992:86.



Under 1980-talet inleddes konkurrens dven inom mobiltelefoni i och
med att Comvik AB introducerade ett eget analogt mobiltelefonisys-
tem i konkurrens med Televerkets NMT-system. Under 1992 introdu-
cerades det celluldra digitala mobiltelefonisystemet GSM. Frekvenser
for GSM tilldelades tre foretag; Televerket Radio, Comvik GSM AB
samt AB Nordic Tel. Det senare foretaget dgdes av Nordic tel
Holdings, som senare sélde aktiemajoriteten till det amerikanska
telefonbolaget Pac Tel. Foretaget gar i dag under namnet Europolitan
AB.

De diskussioner som féregick introduktionen av det celluléra digi-
tala mobiltelefonisystemet GSM resulterade &r 1991 i ett regerings-
beslut om villkor for s.k. samtrafik med Televerkets fasta kopplade
nét.

Med samtrafik avses den process som innebdr att kopplad teletrafik
som transporteras i ett nit dverldmnas for fortsatt transport i ett annat
nit. Overlamnandet fran ett nit till ett annat sker vid en punkt som
tekniskt definieras som ett grénssnitt.

Eftersom nya operattrer &r beroende av att kunna formedla samtal
till och frén abonnenter i det befintliga och dominerande nétet 4r de
tekniska och ekonomiska villkoren foér samtrafik med den etablerade
operatdren en visentlig konkurrensforutséttning.

Televerkets tillimpning av regeringsbeslutet frdn 1991 om sam-
trafik, déribland konkurrensneutralitet och icke-diskriminering,
granskades av RRV inf6r verkets bolagisering och telelagens inforan-
de &r 1993. N

RRV:s slutsats var att det fanns skél for regeringen att Sverviga att
ge Post- och Telestyrelsen (PTS) rétt att vid tvister mellan Televerket
och andra operatorer faststdlla grundidggande villkor f6r samtrafik
med Televerkets fasta kopplade nét eller med Televerket Radios
NMT-ndt samt att ge Telestyrelsen i uppgift att vid behov faststilla
grundldggande samtrafikvillkor i de fall kartelliknande situationer
skulle uppkomma péa telemarknaden framéver.

Vidare ansdg RRV att regeringen borde §verviga att ge offentlighet
&t samtrafikavtal, eftersom detta skulle kunna minska behovet av
reglering och tillsyn.
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1.1.2 Telepolitiska mal

Malen for den svenska telepolitiken beslutades av riksdagen &r 1988

(prop. 1987/88:118, TU28, rskr. 402). Det 6vergripande méalet for den

svenska telepolitiken 4r att medborgarna, niringslivet och den offent-

liga forvaltningen skall erbjudas en tillfredsstillande tillgang till

telekommunikationer till lagsta méjliga samhéllsekonomiska kostnad.
Detta mal har vidareutvecklats i fem delmal:

— Telesystemet skall utformas sa att det ger en god tillgénglighet
och service for grundliggande telekommunikationer. (Genom
prop. 1992/93:200 omfattar detta ansvar forutom taitelefoni dven
telefax och laghastighetsdatagverforing.)

— Telesystemet skall utformas si att det bidrar till ett effektivt
resursutnyttjande i samhillet som helhet. Samtidigt skall tele-
systemet i sig vara effektivt.

— Telesystemet skall utformas si att utvecklingsméjligheter tas till
vara. '

— Telesystemet skall utformas s att det bidrar till regional balans
och md&jliggdr sociala hdnsynstaganden.

— Telesystemet skall vara uthélligt och tillgidngligt under kriser och
i krig,

Riksdagen har dven uttalat att staten skall skapa forutséttningar for
en effektiv konkurrens pé utrustningsmarknaden och vid utveckling av
teletjdnster. I prop. 1992/93:200 framhélls samtrafikens betydelse for
en fungerande konkurrens pé teleomradet. ‘

Det statliga ansvaret skall efter det att Televerket bolagiserats och
telelagen inforts "upprétthéllas inom ramen for. lagtillimpningen"
(prop. 1992/93:200, s. 70).

Regeringen har dock valt att reglera vissa fragor i ett sérskilt avtal
med Telia som gar ut &r 1996 (se nedan).



1.1.3 Lagstiftning, tillsyn och statens avtal med Telia

Televerket bolagiserades den 1 juli 1993. Bolaget, Telia AB, dgs av
staten. Samtidigt blev Televerket Radio ett helégt dotterbolag inom
Teliakoncernen, Telia Mobitel AB.

Nagon strukturell separering av nétverksamheten inom, eller fri-
stdende frin, Teliakoncernen féranledde inte bolagiseringen. Hela den
infrastruktur som Televerket byggt upp kom alltsa att ingd i det nya
moderbolaget.

Samtidigt som verket bolagiserades infordes en ny lagstiftning, tele-
lagen. Lagstiftningen skall tillgodose statsmakternas behov av styrning
pé teleomréddet sa att de telepolitiska mélen kan uppfyllas. Som ett
medel att uppnd dessa syftar lagstiftningen dven till att skapa utrymme
for och uppritthélla en effektiv konkurrens inom alla delar av tele-
kommunikationsmarknaden.

Lagstiftningen omfattar &ven bestimmelser om tillstdndsplikt. Till-
standsplikten skall kunna férenas med de villkor som behovs for att
tillgodose att de telepolitiska malen uppfylls.

Telelagen omfattar dven sérskilda regler for samtrafik. Enligt tele-
lagen giller att:

— Skyldighet skall gélla for tillstdindshavare som tillhandahdller tele-
fonitjénst att pa begiran uppritta samtrafik med annan tillstdnds-
havare som tillhandahaller sddan tjénst.

— Den som upplater sitt nit for samtrafik avseende telefonitjénst till
fast anslutningspunkt skall ha rétt till ersittning. Denna skall vara
réttvis och skélig med hénsyn till kostnaderna fér prestationerna.
Vid berdkning av erséttning far skélig hénsyn tas till kostnaderna
for sdrskilda uppgifter enligt upplatarens tillstdndsvillkor. For
Ovriga telefonitjanster géller att samtrafikersittningen skall vara
marknadsbaserad.

— En skyldighet att pa begéran upprétta samtrafik skall gélla betraff-
ande andra teletjédnster. Ersédttningen for sdédan samtrafik skall vara
marknadsméssig. Samtrafikskyldigheten skall gilla mellan dem
som tillhandahaller teletjdnster i en omfattning som &r betydande.

— Samtrafikskyldigheten skall kunna inskrénkas i de fall samtrafik
skulle medftra beaktansvirda svarigheter for en nétigare att sjilv
utnyttja den nitkapacitet han forfogar dver.
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— Samtrafik skall i férsta hand bygga pa frivilliga 6verenskommel-
ser.

Utgangspunkten for lagstiftningen ar att de privatréttsliga fragor
som samtrafikvillkoren utgdr i forsta hand skall 16sas genom for-
handlingar mellan parterna. Om det visar sig att nigon 6verenskom-
melse inte kan nds kan en part begira medling hos Post- och
Telestyrelsen (PTS). PTS skall dven p& begéran kunna yttra sig om
huruvida ett erbjudande eller de villkor som tillimpas 4r férenliga
med telelagen. Ett sddant yttrande &r dock inte bindande for parterna.
1 yttrande Over samtrafikavgiften kan PTS vid vite foreldgga vilka
kostnadsslag som skall ingd i samtrafikavgiften. Féreliggandet kan
overklagas hos ldnsrétten. Hittills har PTS inte utnyttjat denna
mdjlighet.

PTS har alltsé inte rétt att faststdlla ndgra samtrafikvillkor. 1 tele-
lagen finns heller inga krav pé att natverksamhet skall bedrivas &tskild
frén 6vrig verksamhet. '

PTS #r statens instrument for att tillse att telelagen efterlevs. Det ér
PTS som genom beslut om tillstind med tillh&rande villkor, besiut om
tilldelning av nummerserier samt genom f6reskrifter och tillsyn skatl
tillgodose 6nskemalen bakom lagstiftningen. PTS har dessutom upp-
gifter enligt lagen om radiokommunikation, framst vad giller fordel-
ning av radiofrekvenser, som ber¢r de telepolitiska malen.

En annan viktig uppgift for PTS &r att medla i samtrafikérenden.

Avtalet mellan staten och Telia

I juni 1993 ingick staten ett avtal med Telia AB (egentligen med Tele-
invest AB som avségs erhalla firman Telia AB). Syftet med avtalet
var att mot bakgrund av propositionen om férdndrad verksamhetsform
for Televerketm.m. Gvergangsvis sékerstilla att vissa telepolitiska mél
skulle uppfyllas. Avtalet giller for perioden den 1 juli 1993 till den
31 december 1996.

Enligt avtalet giller att prisféréndringen 1993-1996 avseende tele-
fonitjanst till fast anslutningspunkt for hushall (permanentbostad) och
foretag med direkttelefon per kalenderdr med 1992 som basér inte far



Overstiga dndringen av nettoprisindex (NPI} minskat med en procent-
enhet. Detta pristak omfattar:

— engéngsavgift fér ny huvudledning

~ flyttningsavgift fér huvudledning

— Overlatelseavgift f6r huvudledning

— abonnemangsavgift (kvartalsavgift) for huvudledning och
— samtalsavgift for lokal-, riks-, och utlandssamtal.

Vidare atog sig Telia att fr.o.m. 1994 inféra en s.k. lagforbrukartaxa
enligt malséttningen att minst 10 % av hushdllen skall finna det 16n-
samt att byta till denna abonnemangsform. Lagférbrukartaxan géller
endast for hushdll (permanentbostad). Abonnemangsavgiften for
huvudledning for lagforbrukarabonnemang fér uppga till hégst 70 %
av abonnemangsavgiften. Samtalsavgiften far vara hogre dn samtals-
avgiften vid normalabonnemang,

En fréga som diskuterades i samband med inf6érandet av telelagen
gillde Telias rétt till erséttning via samtafikavgifter, eller p&d annat
sitt, for kostnader till f61jd av krav pa s.k. samhillsomfattande tjainster
(USO).

Till 5ljd av kravet pé& enhetliga villkor for anslutning till det fasta
‘nétet for permanentboende uppkommer finansiella underskott for den
operatdr som maéste tillhandahélla detta, dvs. Telia p4 den svenska
marknaden (se vidare avsnitt 3.3).

Enligt avtalet atar sig Telia att vid berékning av erséttning f6r sam-
trafik avstd fran kostnader som uppkommer till f6ljd av kravet p& sam-
hallsomfattande tjénster. [ avtalet ingick dven att Telia under avtals-
tiden utan erséttning fran staten skall upprétthélla de telefonautomater
i glesbygd som angavs i en speciell bilaga samt uppratthalla de ser-
vicemaél som gillde for telefonautomater.

Med fastighetsnit avses nét for telekommunikation som har ringa
geografisk utbredning, omfattande en eller flera fastigheter eller delar
ddrav, och som &r fysiskt skilt fran Telias 6vriga n#t i en sdrskild
kabel och som avslutas i en kopplingspunkt dér det ansluts till ett all-
mant tillgéngligt telenét.

Avtalet medforde ett krav pd Telia att 6verlata fastighetsnit. Kravet
innebér att Telia pa begéran skall Gverlata fastighetsnétet till den som
innehar kontorsvixel antingen som hyrestagare eller som #gare eller
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som skall anskaffa kontorsvixel. Overlatelsen skall ske till ett pris
som varken dverstiger nétets bokférda vérde eller dess marknadsvirde.
Telia krdver vid Sverlételse ingen ersittning for nédten. Ddremot kriaver
man erséttning fér den dokumentation som kunderna behover for att
kunna §verta néten.

For att konkurrensen skulle utvecklas vad géller marknaden for
tredjepartsservice pa kontorsvéxlar beslutades att Telia skulle godta att
service pa kontorsvéxlar som levererats av Televerket far utféras av
sddant av véxeltillverkaren godként serviceforetag som innehavaren
av kontorsvéixel anlitar med iakttagande av normal aktsamhet (s.k.
tredjepartsservice).

Avtalet innebar dven att Telia 6vertog Televerkets skyldigheter och
rittigheter som signatér i driftéverenskommelsernaavseende satelliter-
na INTELSAT, INMARSAT och EUTELSAT samt att det sdkerhets-
skydd som Televerket uppritthallit enligt en sérskild forordning om
sikerhetsskyddet vid statliga myndigheter under avtalstiden skulle
uppritthallas av Telia.

1.1.4 Erfarenheter av lagstiftning och tillsyn

Telelagen och PTS

Under varen 1995 genomforde Riksrevisionsverket en granskning av
den nya telelagen och verksamheten vid PTS. Granskningen visade att
under de drygt tvd ar som gétt sedan telelagen tridde i kraft har
verksamheten vid PTS kommit att domineras av tillstdndgivning och
medling i frAgor som r&r i forsta hand samtrafiken mellan Telia och
Tele2.

Tillstdndsans6kningarna har inneburit relativt omfattande insatser
frdn myndighetens sida nar det giller att bedoma de sdkande fore-
tagen, bl.a. deras "seriositet". Eftersom lagstiftningen utgér fran ett
"tjinsteperspektiv" och inte ett foretags- eller infrastrukturperspektiv
r en konsekvens att ett och samma foretag ofta blir féremal for flera
provningar. Tillstand krévs for fast kopplad telefoni, mobiltelefoni och
for uthyrning av fasta forbindelser. Tillstinden far férenas med vill-
kor.



For foretagen har det varit angelédget att sika tillstdnd av flera skil.
Telia har kravt att féretag som skall beviljas samtrafik skall ha bevil-
jats tillstind av PTS (alternativt beddmts vara anmélningsskyldiga).
Négon entydig grund for ett sddant yrkande fradn Telias sida finns
dock inte i telelagen.

Vidare har operatorer frén andra ldnder ofta agerat som om tillstdnd
méste foreligga for att verksamhet skall fa bedrivas, eftersom detta 4r
normalt i ménga andra ldnder. Det har dven framhallits att erhallande
av tillstand &r ett sétt att gardera sig mot eventuella framtida krav vad
géller tillstdnd samt att det &r det enda s#ttet att ta reda pé vilka krav
som staten genom PTS stéller for att viss televerksamhet skall {4 be-
drivas,

Eftersom verksamheten hos olika operatérer kunnat pégé i avvaktan
pa tillstind har dock tillstAindsverksamheteninte inneburit ngon direkt
paverkan pa marknadsutvecklingen.

Av de tillstind som hittills beviljats (ca 25 stycken) avser ménga
samma foretag. Av RRV:s granskning framgér att PTS i mycket ringa
utstrdckning utnyttjat sina mdjligheter att differentiera tillstindsvill-
koren utifrdn operatdrernas stilining p& marknaden etc. PTS visar sig
ha stéllt ndstan identiska villkor f6r samtliga operatérer i en grupp.
Detta giller dven sédana krav som rér informationsskyldighet och
samhéllets alarmeringstjinst. RRV konstaterar vidare att villkoren i
jamforelse med vad som géller i t.ex. Storbritannien dr mycket kort-
fattade och allmént héllna.

Av detta framgar alltsd att PTS inte utnyttjat villkorsskrivningen
som ett sitt att frimja eller styra konkurrensutvecklingen p4 markna-
den. Till en del férklaras detta av det sérskilda avtal som finns mellan
Telia och staten och som reglerar delar av Telias verksamhet. En
annan forklaring som hévdas av PTS &r att de s.k. delegationsbestim-
melserna dr oklara.

En konsekvens av det omfattande arbetet med tillstinden &r att det
paverkat den Gvriga tillsyn som myndigheten har att bedriva.

PTS har i sin tillsyn prioriterat insatser i samband med de tv& med-
lingar som gjorts mellan & ena sidan Telia och Tele2 rérande sam-
trafikvillkor och & andra sidan Telia och France Telecom rérande er-
séttning till Telia for hyrda forbindelser. Dessa medlingsinsatser har
bl.a. kravt att PTS genomfort egna undersdkningar av kostnadsstruk-
turen i Telias nit. Dessa understkningar pigar fortfarande.
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Medlingsprocesserna har varit 1dngdragna och har paverkats av flera
faktorer. De kanske viktigaste &r att incitamenten till att komma
Overens dr sa olika hos parterna samt att PTS saknar egentliga be-
fogenheter som skulle kunna tvinga fram en 16sning. PTS kan yttra
sig over respektive parts bud, féra samman parterna samt ldmna med-
lingsférslag. PTS kan dock inte krdva att parterna skall svara pa
medlarbuden inom en viss tid. Myndigheten kan dock vid vite fore-
lagga villkor som &r férenliga med telelagen, vilket hittills inte ut-
nyttjats.

I mars 1996 har PTS dock pa begéran av Tele2 avgivit ett sarskilt
yttrande Gver samtrafikavgiften utifran en genomgéng av Telias kost-
nadsunderlag. PTS kommer i sin analys fram till ett vdsentligt ldgre
pris dn det avtalade. Hur Telia reagerat p& PTS yttrande 4r inte kint.

PTS:s stéllning skiljer sig avsevért fran den som OFTEL har i Stor-
britannien, ndmligen att kunna fatta beslut om samtrafiken. Detta &r
dven vad som regleras i EU:s samtrafikdirektiv,

Den hittills mest resurskrivande medlingen har gillt samtrafikersétt-
ningen mellan Telia och Tele2.

Hosten 1993 ingick Telia och Tele2 ett interimistiskt avtal angdende
samtrafiken. Ndr PTS inledde medlingen 1994 delgav Telia sin avsikt
att detta interimistiska avtal skulle upphora att gilla vid utgangen av
1994. Samtidigt pagick diskussionerna om de framtida avgifterna.
Tele2 anmi#lde Telias agerande till Konkurrensverket, som i ett
yttrande &lade Telia att fortsitta tillimpa det interimistiska avtalet.

I maj 1995 kunde parterna enas om en nivd p& samtrafikavgiften.
Vissa tekniska villkor vad giller kopplingspunkter etc. aterstod dock
att 16sa.

Bade Telia och Tele2 sdger sig vara missndjda med resultatet. Tele2
menar att slutresultatet hamnat pa en nivé som innebér for hga sam-
trafikavgifter i forhéllande till samtalstaxorna. Telia & sin sida har
hdvdat att 14gre nivaer pa samtrafikavgiften skulle leda till konkurs for
foretaget inom sex ménader. Tele2:s samtrafikavgift hanteras dven av
Konkurrensverket (se nedan).

Sammanfattningsvis kan séigas att medlingarna varit svira att genom-
fora och tagit mycket tid. I forarbetena till telelagen forutsags inte
vilken betydelse som de framtida samtrafikvillkoren skulle fa fér kon-
kurrensutvecklingen pd marknaden. PTS har menat att utvecklingen
nu gdr in i en lugnare fas vad géller samtrafiken, men, som bl.a. RRV



patalat, erfarenheter fran andra l&nder visar att s sannolikt inte blir
fallet.

Ett resultat av ovanstdende 4r att flera andra for konkurrensutveck-
lingen viktiga tillsynsfragor inte blivit utredda och analyserade. Detta
giller t.ex. fragor som ror tilldelning av nummerserier for olika opera-
torer och s.k. nummerportabilitet, principer f6r férdelning av frekven-
ser mellan mobiltelefonioperatdrer liksom fragor kring regleringen av
Telias slutkundspriser.

PTS har emellertid nyligen tillsammans med Telia latit genomféra
en undersokning av de samhillsomfattande tjdnster som Telia till-
handahéller. Studien redovisar kostnadsuppskattningar och finansie-
ringsmodeller (se vidare avsnitt 3.3).

Konkurrenslagen och Konkurrensverket

Konkurrensverket har sedan den nya konkurrenslagen tradde i kraft
1993 fatt in ca 60 &renden som avser teleomrddet. Av dessa riktar sig
huvuddelen, inkl. d&renden mot dotterbolag som Telia Mobitel, mot
Telia och avser ndgon form av missbruk av dominerande stéllning.

De flesta ansokningarna har sin grund i att Telia &r den domineran-
de dgaren av infrastruktur bdde nér det géller fasta nét inkl. accessnét
och nér det giller mobila nét, framst genom sitt innehav av NMT-
systemet.

Telias konkurrenter beskyller Telia for diskriminering, t.ex. nar det
giller villkor och leveranstider f6r inkopplingar i det fasta nétet och
for oskiliga samtrafikavgifter. Nér det giller mobiltelefoni har anmal-
ningarna avsett bl.a. kombinationserbjudanden NMT/GSM (som
endast Telia kan erbjuda).

Flera viktigare drenden som kan komma att 4 prejudicerande inne-
bord har inte avslutats. -

Tele2 inkom under 1995 med en anmilan mot Telia nér det giller
de samtrafikavgifter som: faststillts efter medlingsinsatser frdn PTS.
I januari 1996 faststillde Konkurrensverket ett interimistiskt beslut
med innebord att Telia méste sinka samtrafikavgiften for Tele2. An-
mélan fran Tele2 hade foranletts av att Telia under slutet av 1995
genomftrde fordndringar i tarifferna for slutkunder (se vidare avsnitt
3.2). Telia 6verklagade beslutet till Stockholms tingsrétt som i april
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upphédvde Konkurrensverkets beslut. Trots att tingsritten delade ver-
kets uppfattning att starka skél talar for att Telias agerande utgor
missbruk av dominerande stillning fann ritten att det inte forelag
tillréckliga skal for ett interimistiskt aldggande. Tingsrétten hinvisade
dven till att ett slutligt avgdrande kan férvéntas inom en tdmligen nira
framtid. Det &r inte klart huruvida tingsréttens beslut nu kommer att
Sverklagas till Marknadsdomstolen.

France Telecoms bud i samband med STATTEL-delegationens upp-
handling av statliga teletjanster har foranlett Telia (med visst stéd av
Tele2) att i sin tur anméla France Telecom for dumping. Telia menar
att France Telecom kan utnyttja det faktum att man fortfarande har
juridiskt monopol pé telefoni i hemlandet Frankrike och dérfor kan
anvénda vinsterna fran den skyddade hemmamarknaden for att dumpa
prisnivan i Sverige. Konkurrensverket menar dock att France Telecom
inte har ndgon dominerande stillning pé den svenska marknaden och
det inte ingdr i Konkurrensverkets uppgifter att utreda huruvida domi-
nerande stéllning forekommer pa andra marknader &n den svenska.

Konkurrensverket har vid olika tillfdllen i rapporter och skrivelser
till regeringen redovisat sin syn p& konkurrensutvecklingen pa tele-
marknaden. I dessa framfors att hinder for konkurrens sannolikt kom-
mer att kvarstd sdvida inte statsmakterna vidtar vissa strukturella
forandringar. Sadana beddms som sirskilt viktiga for de fall 4gandet
av Telia skulle fa en stdrre spridning.

Verket har lyft fram att Telias produktavdelning, som bl.a. mark-
nadsfor foretagsvixlar, borde skiljas ut fran Telia koncernen. Telias
kontroll 6ver féretagsvixlar innebér stora konkurrensférdelar vid for-
séljning av teletjdnster. Vidare har framforts att de fastighetsnit som
tidigare forvaltades av Televerket borde Sverfdras i kundernas 4go
samt att NMT, dvs. det analoga mobiltelefonsystemet, bor separeras
fran det digitala mobiltelefonsystemet GSM inom Telia- Mobitel.

Vidare anser verket att PTS borde f3 ett starkare mandat nar det
giller att faststilla de tekniska och ekonomiska villkoren fér samtrafi-
ken.

Telia har beslutat §verlata fastighetsnét for foretag till kunderna.
Beslutet avser nét byggda fore 1989. Telia krdver ingen erséttning for
ndten. Daremot krdver man ersétining for den. dokumentation som
kunderna beh6ver for att dverta néten. I samband med en begiran om



Gverlatelse visar Telia bl.a. var det allménna telendtet borjar i en s.k.
forsta kopplingspunkt, dér fastighetsnitet tar vid.
1 vrigt har inga strukturella férandringar genomforts.

1.2 EU:s telepolitik

1.2.1 Kort bakgrund

Inom EU pagar ett intensivt arbete med att skapa den inre marknaden
ocksa vad giller telekommunikationer. Beslut har fattats om att av-
regleringen av telefonitjinster skall vara genomford ‘senast den
1 januari 1998. D4 avskaffas den lagreglerade monopolstélining som
de, oftast statligt 4gda, nationella telefonf6retagen har.

Utvecklingen i ldnder som Storbritannien och Sverige visar att dven
utan ett lagstadgat monopol kan marknaden komma att domineras av
enskilda foretag i kraft av dessas de facto monopolstillning pa flera
viktiga omraden, i forsta hand tillgdngen till lokala accessnit. I syfte
att sdkerstilla att konkurrensen verkligen skall fungera inom EU fram-
§ver bedrivs nu ett omfattande arbete med ny reglering pa flera om-
raden.

Grunden for detta arbete utgdrs av det s.k. ONP-direktivet (Open
Network Provision) och gir ut pa att sékerstélla tilltrdde till in-
frastruktur péd teleomrddet. En viktig frAga i detta sammanhang &r
frdgan om "transparency", dvs. mdjligheterna for tillsynsmyndighet
(och operatérer) att beddma kostnader for néttjinster.

De viktigaste fragorna som nu diskuteras inom EU géller hur till-
handahéllande av s.k. USO (universal service obligations) skall kunna
garanteras fram6ver samt hur villkoren for licensiering av teleopera-
térer och samtrafik skall faststdllas. En annan viktig fraga géller
villkoren for EU-baserade operatérer till marknader utanfor EU.

EU-kommissionens principiella syn pa dessa frgor presenterades i
januari 1995 i en grénbok (part II) om avregleringen av infrastruktu-
ren pé telekommunikationsomradet (X111/154/94-EN).
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1.2.2 Samhéllsomfattande tjanster (USO)

Grénboken definierar USO (universal service obligation) som ett defi-
nierat miniutbud av teletjénster till viss kvalitet som skall vara till-
gingliga for alla anvdndare till dverkomliga och enhetliga priser.
Vissa medlemslénder driver dock en bredare definition av USO, vilket
i forlangningen kan innebdra ett 6kat finansieringsatagande frin utom-
stdende operatorer for investeringar som dominanten vidtar.

Reglering av USO ses som ett sitt att garantera att alla anvéndare
skall fa del av de fordelar vad giller billigare och bittre teleservice
som den okade konkurrensen vintas medfra och 4r ett viktigt tele-
politiskt méal for EU.

Tillhandahéllandet av USO skall inte férhindra den s.k. nédvindiga
ombalanseringen av taxorna, dvs. den anpassning i forhallande till
underliggande kostnadsstruktur som teleféretagen hdvdar &r nod-
vindig. Inom ramen for en optimal tariffstruktur skall vissa special-
tariffer till speciella kundgrupper kunna konstrueras som skall garan-
tera att malet om USO kan uppritthéllas.

EU-kommissionen har definierat nagra riktlinjer som skall vara vig-
ledande nér det giller USO. Enligt dessa skall endast telekommunika-
tion omfattas av USO.

Kostnaderna for USO skall faststéllas pa basis av transparens och
definieras som de eventuella merkostnader som en operatér har utifran
vad som skulle gilla i en situation utan nagra krav pa USO. Med detta
avses att inte bara forluster for tillhandahéllande av anslutning pa
enhetliga villkor samt till f6ljd av utgdende trafik fo6r olénsamma
konsumentgrupper skall beaktas utan dven intékter f6r inkommande
trafik till sAdana konsumenter. Vidare kan l4nderna vilja att dven in-
kluderakostnader for olonsamma telefonautomater,alarmeringstjénster
och andra sociala &tagande som t.ex. viss handikappservice.

EU anger tva olika mgjligheter for finansiering av USO. Antingen
skall finansieringen ske via nationella fonder, som nétoperatdrer och
teletjanstforetag utan egen infrastruktur bidrar till enligt ndgon pro-
portionell férdelning, eller s& skall kostnaden for USO f4 tas ut via
tillagg till samtrafikavgifterna (se nedan).

Férdelen med en finansiering via samtrafikavgifter uppges vara att
detta inte kriver ndgon ytterligare administration, utdver den admini-



stration som krivs for att kontrollera samtrafikavgifterna (vilket har
visat sig kunna vara nog sa resurskridvande).
EU-kommissionen férordar dock fondmodellen av f6ljande orsaker:

— Incitamenten att minska kostnaderna for USO {6r en dominerande
operator kan bli svaga om kostnadssédnkningar gynnar konkurren-
ter direkt via ldagre samtrafikavgifter

— De svérigheter som ligger i att korrekt definiera kostnaderna for
USO innebér en risk for att tilldgget till samtrafikavgifterna utgor
ett fortackt sétt for dominanten att 6ka sina vinster genom avgifts-
tilldgg fran konkurrenter

— Eftersom nya operatdrer inte har mdjlighet att erhalla subventioner
for att tillhandahélla olénsam trafik saknar de incitament for att
bidra till nya effektiva losningar f6r denna trafik. Detta innebdr att
olénsamma konsumentgrupper utestings frén de fordelar som en
6kad konkurrens #ven pa dessa marknadssegment sannolikt med-
for.

Fonderna skall administreras av de nationella telemyndigheterna
som #ven skall ha ett ansvar for att definiera och kontrollera kost-
naderna fér USO. Finansieringssystemen skall vara forenliga med
EU:s allménna konkurrensregler.

Ménga medlemslinder instimmer i Kommissionens instéllning att
man helst bor undvika att finansiera USO pa basis av samtrafik-
avgifter.

1.2.3 Licensiering (tillstdndsgivning)

EU-kommissionen har i grénboken definierat ndgra grundldggande
principer for vilka foretag som skall fa ritt att tillhandahélla tele-
infrastruktur efter 1998.

Enligt dessa skall tillstdndsgivningen baseras pad Oppenhet, icke-
diskriminering och transparens.

Antalet operatorer far endast begrénsas utifrn vissa grundldggande
och specificerade faktorer som géller t.ex. tillgéng till radiofrekvenser
och stadsplanering.
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Speciella krav kommer att stdllas pa tillhandahéliare av publika
infrastrukturnit.

Andra tillhandahéllare av infrastruktur skall endast omfattas av de
grundldggande kraven.

Foretag som endast tillhandahéller tjanster skall inte omfattas av
krav pd individuella tillstdind. De kan dock komma att omfattas av
ndgon form av anmélningsplikt eller klassificering. Om tj4nsterna som
erbjuds avser telefoni till allmédnheten maste 6vervégasi vilka fall och
i s& fall hur dessa foretag skall bidra till finansieringen av USO (se
ovan).

Tillstdndsgivningenbehdversamordnasoch harmonierasmellanmed-
lemslidnderna for att mojliggéra uppbyggnad av transeuropeiska
nétverk.

Licensieringen maste vidare utgd fran pi forhand kdnda kriterier.
Operatorer far inte diskrimineras pa basis av nationalitet. Tillstdnds-
villkoren skall vidare tillgodose en hog standard nér det géller kon-
sumentskydd och vara férenliga med EU:s allménna konkurrensregler.

1.2.4 Samtrafik

Mojligheterna till samtrafik och villkoren f6r detta 4r grundliggande
for de kommersiella forhallanden som kommer att réda p4 den avregle-
rade europeiska telemarknaden.

Samtrafik kan leda till kontroverser bade i de fall di en tjénstepro-
ducent skall utnyttja en infrastruktur som tilthandahalls av en operatér
som tillika &r producent av samma tjinster och i de fall d& samtrafi-
ken dr komplementdr, t.ex. mellan langdistans- och lokaltrafikopera-
torer eller mellan operattrer som tillhandahéller internationell trafik
i olika linder. I béada fallen kan problem uppkomma till féljd av
missbruk av dominerande stéllning.

All samtrafik méste ske i Sverensstimmelsemed EU:s generellakon-
kurrensregler. Enligt artikel 85 &r alla regler som begrinsar handeln
mellan medlemslénder forbjudna. Vidare 4r enligt artikel 86 missbruk
av dominerande stillning forbjuden.

Implikationer av detta pa telemarknaden 4r att en nitoperator med
en dominerande stéllning p4 marknaden normalt inte skall kunna for-
hindra ett annat fGretag frdn att erbjuda tjinster genom att végra



samtrafik. Nétoperatdrer med dominerande stdlining far heller inte
begrinsa konsumenternas valmojligheter ndr det géller tjiénster genom
att tillimpa otillbérliga samtrafikavgifter.

[ gronboken fors ett resonemang om vad som skall avses med domi-
nerande stallning. En forsta avgrinsning 4r att det endast kan avse
innehavare av nit. P4 telemarknaden dr det férekomsten av alternativ
som definierar mojligheterna till dominans. Agande av ett heltickande
kopplat fast nét som det stora flertalet av invénarna i ett medlemsland
ar anslutet till innebdr sannolikt att en dominerande stillning kan bibe-
héllas ocksd efter avreglering, i alla fall vad avser de lokala niten.
Detta beror pé att de nuvarande kostnaderna for att dubblera de lokala
nédten dr sd hoga. Till foljd av detta blir langdistans-, mobil- och
internationella operatdrer beroende av samarbete med innehavaren av
de befintliga lokala néten, vilket ger denne en méjlighet att kontrollera
priset for accessnitstjdnsten via samtrafikavgifterna. Ju stérre
mdjligheten #r fér denne att kontrollera marknadspriset fér samtrafik
desto stérre dr marknadsdominansen.

EU-kommissionen har presenterat ett sarskilt direktiv som skall reg-
lera samtrafiken inom EU. Detta presenteras i avsnitt 5.1.2.

1.2.5 Avslutande kommentarer

Eftersom Sverige saknar (och i juridisk mening aldrig har haft) ett
lagstadgat monopol for telefoni och avregleringen i forhéllande till
manga lander pa kontinenten kommit 1dngt hér Sverige troligen till de
lander inom EU som kommer att fa l4ttast att anpassa sig till de nya
direktiven. Vissa direktivforslag féranleder inga dndringar alls i den
svenska lagstiftningen.

I flera viktiga avseenden skiljer sig dock lagstiftningen i Sverige
fran den som nu aviseras i EU. I EU:s direktivforslag 4r det inne-
havare av infrastruktur som skall bli féremél for reglering. Detta har
sin utgdngspunkt i synséttet att det &r de naturliga monopolen pa tele-
omradet som boér bli féremél for reglering. Ett liknande synsitt i
Sverige ligger for 6vrigt bakom den nya lagstiftningen pa elomradet
i Sverige och dess krav pi separering av nitverksamhet (monopol)
och &vrig (konkurrensutsatt) verksamhet som elproduktion och el-
forséljning.
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Den svenska telelagen bygger i stillet pé att tillstAndsplikten skall
utgd frin de teletjnster som skall bedrivas (dvs. rosttelefoni, hyrda
forbindelser och mobil telefoni). En orsak till detta &r formodligen att
lagstiftningen utgétt fran de telepolitiska mélen som i hég grad har sin
utgangspunkt i tillhandahallande av teletjinster p& effektiva och
rikstdckande villkor.

En konsekvens av att forutsdttningarna och regelverken &r olika &r
Telias 6verklagande av villkoren i sitt tillstdnd for hyrda forbindelser.
Eftersom Telia inte atnjuter "exclusive rights", dvs. inte har ndgon
formell monopolstilining, menar foretaget att ONP-direktivet for
hyrda forbindelser inte 4r tillimpbart i Sverige.

Kriteriet for vilka operatrer som skall omfattas av direktivet be-
haéver dock omformuleras i och med att de lagstadgade monopolen av-
skaffas ocksd inom EU. Den formulering som blir aktuell &r troligen
"dominerande stillning". En svérighet fram&ver blir att definiera hur
linge som ONP-direktivet skall vara tillampligt efter avregleringen,
dvs. kriterier f6r nédr generell konkurrensreglering kan bérja tiflampas.

En anpassning till framtida EU-reglering kan allts& komma att inne-
bira att tillstdndsplikten enligt telelagen maste omdefinieras.

Ansvaret f6r och finansieringen av samhéilsomfattande tjanster defi-
nieras for nirvarande i det avtal som giller mellan Telia och staten.
Detta dr ndgot som sannolikt ocksd kommer att behdva #ndras.

Regleringen av samtrafiken inom EU kommer troligen att stidlla krav
pa sirskild kostnadsredovisning. Aven regleringen av tvistefragor i
samband med samtrafik kommer troligen att foranleda fGrandringar i
den svenska telelagen (se avsnitt 5.1.2).

Ett annat omrdde som kan komma att paverkas av utvecklingen
inom EU ir beslutet fran 1987 om att radiofrekvensbandet 900 Mhz
skall prioriteras for den internationella standarden GSM. Detta skulle
kunna paverka framtiden for det analoga systemet i Sverige, Telias
NMT, eftersom detta system (delvis) utnyttjar samma frekvensomride
som GSM.

Den diskussion som fors inom EU om s.k. reciprocitet eller mse-
sidighet kommer &ven att fi konsekvenser for pa vilka villkor svenska
operatorer kan arbeta i lénder utanfor EU liksom for hur operattrer
frén sddana lander kan etablera sig i Sverige. Centralt i detta samman-
hang 4r de diskussioner som férs inom ramen for WTO som giiller
villkor for samtrafik internationellt (se &ven avsnitt 5.1.1).



2 Telemarknaden 1 Sverige

[ detta kapitel lamnas en redogtreise dver hur marknaden for tele-
kommunikationstjinster, i forsta hand telefoni, utvecklats under senare
ar och vilken uppbyggnad av nya telenét som pagar. Redogotrelsen
baseras pd en konsultrapport frin PA Consuiting Group och pd en
studie frdn RRV.

Vidare ldmnas en redogorelse Gver hur priserna utvecklats for olika
telefonitjanster. Slutligen redovisas utvecklingen av service och kva-
litet.

2.1 Operatorer

Nir telelagen tridde i kraft 1993 fanns det i Sverige fem teleopera-
torer som erbjod telefoni till allménheten och tvd som erbjod data-
tjanster och utlandstelefoni till foretag. Ett antal nya féretag har
beviljats tillstind och nagra operatdrer har inlett verksamhet under
slutet av 1995 och bérjan av 1996. For fast telefoni 4r ldget vad géller
aktorer dock i stort sett oforandrat.

Telefoni som "full-sortiment" (nér/region-, fjirr- och utlandssamtal)
tillhandahalls i praktiken endast av Telia. Tele2 erbjuder utlandssamtal
sedan 1993 och sedan hdsten 1994 ocksé nationell telefoni. Till domi-
nerande del utgdrs denna av fjdrrsamtal. Foretagets avsikt 4r att ka
sin marknadsandel nir det géller alla typer av nationell telefoni.

Digital mobiltelefoni (GSM) erbjuds av Telia Mobitel (ett heldgt
dotterbolag inom Teliakoncernen), Comviq och Europolitan. Telia
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Mobitel &r vidare ensamt om att ocksa kunna erbjuda det analoga
mobiltelefonsystemetNMT. NMT svarar, trots den snabba utveckling-
en av GSM, fortfarande for den dominerande delen av alla mobila
samtal i landet.

Telenordia (som dgs gemensamt av British Telecom, norska tele-
verket och Tele Danmark) och France Telecom erbjuder slutna nit for
data och telefoni inom féretag och telefoni till utlandet. Badde Tele-
nordia och France Telecom har aviserat att de avser att utdka tele-
foniverksamheten till att pa sikt 4ven omfatta allménheten, och ténker
ta upp konkurrensen med Tele2 om att bli "nr tvd" p& den svenska
marknaden.

Vidare finns ett antal foretag, s.k. call-back-foretag, vars affarsidé
bygger pa att utnyttja de Gverpriser som fortfarande finns nér det
giller internationell telefoni. Dessa foretag koper upp ledig kapacitet
billigt och dirigerar sedan om trafiken sé& att kunderna far del av de
laga taxor for internationell trafik som framfor allt amerikanska tele-
foretag erbjuder. Ett samtal mellan t.ex. Sverige och Frankrike kan
foras via en hyrd férbindelse till USA och ddrifran bestills samtalet
till Frankrike. I och med detta debiteras samtalet enligt den "ameri-
kanska" laga tariffen, fast tjinsten i sjdlva verket avser ett "svenskt"
samtal. Skillnader i tariffer mellan olika ldnder gér alltsd denna
"omdirigering" 16nsam.

| takt med att de internationella teletaxorna (avrikningstaxorna) nu
pressas av Okad konkurrens kommer dessa affarsmojligheter att
minska fram&ver.

2.2 Agare av infrastruktur

Operattrernaovan innehar egen infrastruktur (nét, véxlar osv.) i stérre
eller mindre omfattning.

Den nya tekniken har under senare ar gjort det ekonomiskt majligt
att etablera parallell infrastruktur, t.ex. mellan stdder eller till utlandet,
genom att kostnaderna for fiberoptiska kablar ar en brakdel av- vad
den tidigare kostnaden for kopparkabe! for motsvarande avstdnd och
kapacitet var. Detta har medfort att kostnaderna i nétet kommit att bli
allt mer oberoende av avstand, vilket sirskilt kommit att paverka kost-



naderna for internationell telefoni. Det 4r ju ocksa pa det omradet som
konkurrensen inletts.

Savil Banverket som Svenska Kraftnét har utnyttjat sina méjligheter
som n#tforetag (stombanan respektive stamnétet) till att till 14ga kost-
nader bygga ut fiberoptiska nét {or telekommunikation. Delvis utnyit-
jas dessa for internt bruk. Svenska Kraftndt har dock ingétt ett avtal
med Tele2 som innebir att féretaget hyr in sig pa verkets fiberoptiska
nit. Uppbyggnaden av dessa nét innebdr dock inte att ndgon ny lokal
infrastruktur etableras.

Varken Svenska Kraftnit eller Banverket bedriver nagon egen verk-
samhet som operatdrer inom telefoniomradet.

For att kunna erbjuda internationell trafik for stérre kunder krévs
inte lokal infrastruktur i vidare stor omfattning. I princip ricker det
med att kunna tilthandahélla en lokal slinga som sammanbinder en
kunds eller en kundgrupps anslutningar sé att trafiken kan ledas fram
till foretagets egna eller hyrda langdistansfoérbindelser och i forldng-
ningen utlandsforbindelsen.

Detta ligger bakom det férhéllande att andra foretag &n Telia i dag
kan ansluta enskilda (stérre) kunder lokalt och erbjuda datatjénster,
foretagsintern telefoni och/eller utlandstelefoni.

For att kunna erbjuda telefoni till hushall och mindre foretag, som
inte dr l6nsamma for direktanslutning, &r alla operatdrer dock be-
roende av tillgang till de befintliga lokala accessniten. Detta beror pé
att kostnaderna for varje abonnent som kriver en egen anslutning och
ny kabel i stadsmilj6 kostar mellan 1 000 och 2 000 kronor per meter
plus kostnader for vdxlar och transmissionsutrustning. Dessa for-
hallanden medfor att de befintliga lokala accessniten pa telemark-
naden i dag utgér en form av lokala monopol.

Som &gare till alla de lokala telendten &r Telia i dag det enda
foretag som kan erbjuda sina kunder access till hela telemarknaden.
De abonnenter som valt en annan operatdr for utlandssamtal ar ju
fortfarande anslutna till Telia for sina nationella telefonitjdnster.

En viktig friga fér konkurrensutvecklingen framdver dr alltsa vilka
mdojligheter som finns till alternativa accessnidt. I dag finns flera
tekniska vtvecklingslinjer.

Kabel-TV-foretag kan eventuellt utnyttja sina nit pa sikt for att dven
erbjuda telefoni och andra teletjinster till nuvarande och nya kunder
inom det egna utbredningsomradet. Flera sddana foretag har ocksa an-
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s6kt om tillstdnd for telefoni hos PTS. Det finns dock vissa tekniska
problem som maéste 1§sas innan kabel-TV-nét kan utnyttjas for tele-
foni. Det forefaller mindre sannolikt att kabel-TV-ndten kommer att
kunna utgdra ett rikstickande alternativ till Telias accessnét, bl.a.
eftersom kabel-TV-marknaden i flertalet svenska stdder domineras av
just Telia (60 %).

Lokalt, framfor allt i Stockholm, finns det dock forutséttningar for
utveckling av alternativa accessnit. AB Stokab (Stockholms Stads
Kabel AB) har bildats for att samordna all kanalisation i staden. Fore-
taget hyr ut kapacitet fér den som vill ligga ner egen kabel, men
bygger ocksa ett eget fiberoptiskt nédt i hela Stor-Stockholm for ut-
hyrning, Foretaget 4ger och driver dven Stockholm Energis tele-
kabelnit, dédr viss dverkapacitet kan erbjudas till tredje part.

Kritiker menar att Stockholms stad i och med Stokab i praktiken
tilldgnat sig ett lokalt monopol pé kanalisationeni Stockholmsomridet
och att foretaget darfér maste behandla alla teleoperatdrer lika vad
avser handldggningstider, villkor etc.

P4 sikt kommer kanske tradlds access (radio) kunna utnyttjas for att
till rimliga kostnader skapa lokala férbindelser som kan utgéra alter-
nativ till de befintliga fasta accessnédten. | dag finns dock inte det
alternativet pa den svenska marknaden.

Ett annat alternativ som lyfts fram &r att de ca 100 privata och kom-
munala fibernét som finns har en geografisk spridning som i kombina-
tion med Banverkets och/eller Svensk Kraftnits/Tele2:s fiber- och
stamnét skulle kunna utgéra en frdn Telia fristdende nationell nit-
infrastruktur. De fristiende kommunala néten utgdr dock ingen access
till allminheten i dessa kommuner, eftersom de framst anvinds internt
inom kommunerna och foretag eller mellan olika forvaltningar.

Erfarenheter fran andra linder visar att beroendet av de befintliga
accessniten, och ddrmed av innehavaren av dessa nit, tenderar att
besté dven pa avreglerade marknader. Konkurrens om den nationella
trafiken blir ddrmed beroende av villkoren for tilltrdde till dessa nét
och hur samtrafik med den dominerande operatdren kan bedrivas.



2.3 Utbud av tjinster och marknadsandelar

[ den studie som presenterats frin PA Consulting Group uppskattas
den totala marknaden for nittjdnster, som i studien definieras som
bl.a. hyrda forbindelser, bredbandskapacitet, datakommunikations-
tjanster och kabel-TV, uppgé till ca 5 miljarder & 1994. Hyrda for-
bindelser svarar fér knappt hélften och Telias marknadsandel uppgar
till 83 %. Motsvarande siffra for ar 1991 &r 91 %.

Den totala marknaden for tefefoni (fast och mobil) uppskattas till
knappt 24 miljarder kronor &r 1994. Okningen sedan ar 1991 #r ca
5 miljarder. 1 detta ingar inte samtrafikintékterna (som i huvudsak
bestar av avgifter fran Telia Mobitel till Telia) eller intékter fran
inkommande utlandstrafik, nummerupplysning eller andra special-
tjdnster.

Marknaden for fast telefoni ar 1994 uppgick till knappt 18 miljar-
der. Intdkterna fordelade sig pd abonnemangsavgifter (7,1 miljarder),
trafikintikter for ndr- och regionsamtal (3,0 miljarder), trafikintékter
for fjarrsamtal (4,4 miljarder) samt for utlandssamtal (3,2 miljarder).

Abonnemangsintikternagav alltsd ungefdr lika mycket som heladen
nationella trafiken. Telias marknadsandel for nédr- och regionsamtal
uppgick tili 100 % och for fjarrsamtal till 98 % (Tele2:s inbrytning
under 1994 och 1995 innebir att Telia dir tappat ett par procent).

Telias marknadsandel fér utlandssamtal uppgick till 86 %. Den tra-
fik som Telia tappat har frimst gatt till Tele2. De s.k. call-back-
foretagen star for mindre dn 50 mkr, men de hoppas under de ndrmas-
te dren kunna oka sin omséttning till 300 mkr.

I och med att fler aktdrer kommer in pa nitet erhdller Telia kade
samtrafikintdkter. Dessa uppvéger delvis forlusterna till foljd av
forlorade marknadsandelar péd tjénstesidan. Samtrafikintikterna ar
1994 uppskattades till ca 1 miljard. Till storsta delen svarar Telia
Mobitel for Telias samtrafikintikter, genom den samtrafik som bedrivs
melilan de mobila niten NMT och GSM och det fasta kopplade nitet.
Trafiken uppges ha 6kat under 1995.

Mobiltelefonimarknaden utgdr bade ett substitut och ett komplement
till vanlig telefoni. Marknaden har vuxit kraftigt under senare ér,
samtidigt som den fasta telefonin inte minskat. Telia har minskat sin
marknadsandel fradn 98 % ar 1991 till 86 % ar 1994. NMT ir fort-
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farande stdrst, men tillvixten sker pA GSM. Dir dr konkurrensen om
nya kunder hard.

2.4 Prisutveckling

Prisbildningen pé teleomrédet genomgéar nu stora forédndringar. Det
frimsta resultatet av denna process som pagar &r att priserna pé vissa
konkurrensutsatta segment sjunker medan priserna pa mer skyddade
marknader stiger.

[ telebranschen kallas denna process for "ombalansering" och moti-
vet uppges vara att de prisrelationer som linge ratt mellan olika typer
av telefoni inte har avspeglat de underliggande kostnaderna. En s&édan
anpassning tvingas nu fram av den tekniska utvecklingen och den
6kande konkurrensen.

Bedomningar av vilket behov av kostnadsanpassning som foreligger
forsvaras dock av det forhdllande att kostnaderna for tjdnsterna i sa
stor utstrickning 4r fasta och gemensamma. Med t.ex. kortare avskriv-
ningstider f6r lokalndten kan kostnaderna ¢ka drastiskt, och ddrige-
nom, enligt gingse terminologi, ocksd "ombalanseringsbehovet".

Eftersom varje nationellt teleforetag har haft monopol (legalt eller
de facto) i sitt eget land har foretagen haft full kontroll dver hela
prissystemet. Priserna pa internationell trafik har kunnat hallas uppe
via bilaterala Sverenskommelser mellan nationella monopol (via det
s.k. avrikningssystemet) som var émsesidigt beroende av att kunna
terminera trafik i varandras nit och har haft f eller inga incitament
att sinka tarifferna.

Pa det nationella planet har funnits politiska 6nskemal om att dels
ha en hég anslutning till nitet och en enhetlig prisnivd 6ver hela
landet, dels ha l4ga tariffer pa nationell trafik. Eftersom telefonfére-
taget gjort monopolvinster péd utlandstrafiken har dessa kunnat an-
véndas for att subventionera de, enligt féretagen, olénsamma delarna
av den nationella trafiken liksom de lokala anslutningarna till nétet.

P4 sikt har emellertid den nya tekniken i kombination med de hoga
priserna gjort det ekonomiskt mojligt f6r nya foretag att bryta sig in
p& marknaden for internationell telefoni. Till denna process har dven
bidragit den avreglering som skett pa vissa marknader, frimst i Nord-



amerika. Pl6tsligt riskerade de nationella telefonforetagen i Europa att
forlora sina vinster fran utlandstrafiken.

Eftersom kostnaderna fér verksamheten till dominerande del 4r fasta
innebir detta att forlorade intdkter endast i ringa grad motsvaras av
minskade kostnader. Ett sitt att forséka behalla sin andel av utlands-
trafiken #r att sidnka priserna p& dessa samtal (jfr utvecklingen i
Sverige). For att uppritthilla resultatnivdn &r det d& nddvindigt att
priserna p& annan trafik héjs (sdvida inte verksamheten kan effektivi-
seras). Denna process pagdr, i mer eller mindre utstrdckning, i de
flesta europeiska linder.

Telebolagenmotiveraralltsa dennas.k. ombalanseringmed kostnads-
strukturen i forhallande till intdkterna, dvs. att vissa tjénster ldnge
varit underprissatta. Detta dr emellertid samtidigt just de omréden som
4r svérast att konkurrensutsétta (anslutning till accessnéten och lokal-
samtalen). Prishéjningar kan saledes ha andra orsaker &n kostnadsan-
passning.

Da kostnaderna till dominerande del &r fasta och gemensamma finns
dessutom frén strikt ekonomiska utgdngspunkter inget givet satt att
definiera vad olika tjénster faktiskt kostar. Férdelningsnycklar som an-
vénds kan rymma ett stort métt av godtycke.

Av detta framgar att det frin samhéllets sida, sirskilt i avsaknad av
en fungerande konkurrens, kan finnas ett intresse av att utomstaende
granskar grunderna fér en dominerade nétoperatdrs férdelning av kost-
nader. For att kunna gora detta krévs insyn i redovisningssystemet for
nétkostnader. Erfarenheter frén t.ex. PTS visar p4 de svérigheter som
detta innebdr.

1 Sverige har priserna pd nir/regionsamtal (inklusive den sirskilda
Oppningsavgiften per samtal) gétt upp med 60 % i jamforelse med ar
1993 och med hela 80 % i jamforelse med ar 1991. Priserna pa fjérr-
samtal har gatt ner med 25% under samma period (priserna bérjade
dock inte sénkas forrdn 1994).

Priserna pé internationell trafik (listpriser till slutkund) har sénkts
med 15 % (ocksé med bérjan 1994). GSM:s samtalstaxor har gitt ned
med ca 30 % sedan starten 1993. Sverige har i dag den hogsta penetra-
tionen av mobiltelefoner i virlden.

Verkligt betydande prissénkningar har dock vissa stora exportféretag
fatt som kunnat erhdlla rabatter p& upp till 50 % for sin utlandstrafik.
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Detta kan eventuellt komma att klassas som prisdiskriminering enligt
EU:s regelverk (referens: PA Consulting Group).

De s.k. call-back-foretagen erbjuder priser pd vissa destinationer
som ligger upp till 70 % ldgre &n Telias listpriser.

Jamfors priserna ar 1994 pa nir/regionsamtal i Sverige med motsva-
rande priser i andra linder visar det sig att Sverige ligger langt under
genomsnittet, i sjdlva verket lagst (ref: PA Consulting Group).

Niér det géller abonnemangskostnader for foretag samma ar ligger
Sverige ddremot hdgst av sex europeiska linder (Finland, Frankrike,
Tyskland, Norge, Sverige och Storbritannien). Ar 1995 har de linder
som hade relativt 1ga abonnemangsavgifter 1994 (Finland och Frank-
rike) kraftigt hojt sina avgifter, men Sverige tillsammans med Stor-
britannien (BT) ligger fortfarande hogst. Motsvarande kostnader for
hushallen lag i ndrheten av EU-genomsnittet.

Nér det géller priser for hyrda férbindelser har ocksa skett en s.k.
ombalansering. Priset pd hogtrafikférbindelser har sinkts med 60 %
samtidigt som priset pa [agtrafikforbindelser hojts med 100 %. Totalt
sett uppges detta inte ha inneburit ndgon prishdjning.

2.4.1 Telias pristaksreglering f6r 1993—1996

Enligt det avtal som finns mellan staten och Telia finns ett s.k. pristak
for Telia for aren 1993-1996. Detta innebér att de slutkundspriser
som ingér i pristaket (hushall och foretag med direkttelefon) for de
produkter som omfattas av regleringen inte f&r &verstiga en bestimd
niva (se avsnitt 1.1.3). Motivet for pristaket utgérs av en &nskan att
skydda konsumenter pd marknader med svag konkurrens mot alltfor
kraftiga prishdjningar. Grundprincipen f6r ett pristak #r alltsd att
regleringen skall omfatta den icke konkurrensutsatta delen av
marknaden.

Den pristaksreglering som alagts Telia 4r dock generell, dvs. priser-
na for enskilda tjénster som ingér i pristakskorgen har inte detaljregle-
rats. Den nuvarande formuleringen av pristaket medger f61jaktligen att
Telia, inom ramen for pristaket, kan 4gna sig 4t s.k. ombalansering.

Prisregleringen innebidr att den genomsnittliga prisnivén for de i
pristaket ingdende tjénsterna (se avsnitt 1.1.3.) inte far Gverstiga



forandringen i nettoprisindex under motsvarande period minus en pro-
centenhet per &r. Basaret for pristaket 4r 1992,

PTS:s uppfdljning av pristaket visar att den genomsnittliga prisnivan
for de av Telias tjinster som ingar i pristaket har dkat med 3,97 %
mellan 1992 och 1994. Eftersom férdndringen av NPl minskat med
en procentenhet per &r &r ndgot mindre innebdr detta utrymmet for
prisforandringar fér Telia under 1995 minskas med 0,23 %, vilket
alltsd innebdr att det Gverskridna pristaket frén foregéende ar skall
kompenseras under 1995.

Av den uppfdljning som PTS gjort framgar dven att prisindex for
privatkunder &kat till 105,28 medan prisindex for foretag med direkt-
telefon uppgér till 99.

2.5 Utveckling av service och kvalitet

Den nya teletekniken innebidr i sig att kvaliteten Skar och antalet
felaktiga kopplingar etc. minskar.

Aven tidsatgéngen for installationer och reparationer har minskat.

I Telias tillstAndsvillkor for fast telefoni anges ett antal villkor for
installationstid, leveranstid, uppkopplingsfel etc. Dessa villkor fast-
slogs ursprungligen av riksdagen &r 1988 och har inte &ndrats sedan
dess. Samtliga villkor & mer #n vél uppfyllda. Telia har formulerat
egna krav som gar avsevirt lingre dn de som anges i villkoren.

I tabellen nedan anges dels tillstindskrav dels Telias interna mal-
sittning fér ndgra kvalitetsindikatorer. Uppgifterna #r hdmtade frén
PTS och fran Telias &rsredovisning.

Tabell 2.1 Kvalitetsindikatorer for fast telefoni

Licenskrav Upp-  Telia Mélupp-
fylit fyllelse
Installation 17 dagar ja 5 dagar 99,2%
Felavhjilpning 55% inom 8 tim ja Nista dag  92,6%
100% inom 2 dagar
Samtal som ¢j kan mindre 4n 2% ja 1% 0,3%
kopplas upp
Fel per 1 000 linjer mindre dn 160 ja 80 per ar 94

Kdilla: PTS och Telias arsredovisning.
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3 Konkurrensfrdgor inom
fast telefoni

3.1 Inledning

Konkurrensproblemen pa telemarknaden skiljer sig &t inom olika del-
segment. Tillhandahéllande av mobiltelefoni forutsitter t.ex. tillgang
till radiofrekvenser som &r en begriansad resurs. Konkurrensen pa
GSM-marknaden har paverkats bl.a. av det faktum att det redan fanns
ett etablerat mobiltelefoninit i Sverige, det analoga NMT-nétet, som
Televerket Radio byggde upp under 1980-talet. Vidare innebér Telias
tillhandahallande av teleutrustning spec1ella problem for konkurrensen
pé teletjéanstmarknaden.

Vi har dock valt att avgrénsa denna studie till marknaden for fast
kopplad telefoni. Motivet for detta dr dels denna marknads centrala
betydelse for telekommunikationerna i landet, dels de speciella pro-
blem som uppkommer till f6ljd av prisreglering, samtrafikvillkor samt
krav pé s.k. samhéllsomfattande tjainster (USO). Andra fragor av be-
tydelse for konkurrensutvecklingen inom fast telefoni som t.ex. for-
delning av nummerserier och s.k. nummerportabilitet behandlas inte
i denna studie.

Marknaden for fast telefoni kinnetecknasav sévil prissittnings- som
investeringsproblem. I detta kapitel skall vi ndrmare redogéra for
nagra centrala férhallanden som péverkar konkurrensférutsittningarna
p& marknaden for fast telefoni.

En utgangspunkt for denna diskussion &r att konkurrens i en eller
annan form pa denna marknad 4r oundviklig framdver. Fragan giller
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saledes inte huruvida konkurrens som sadan dr énskvird, utan snarare
under vilka former som den skall bedrivas.

De val som vi menar att statsmakterna kommer att stéillas infor 4r
avvégningar som ror hur en okad konkurrens pa dominantens bekost-
nad skall anvéndas for att frimja svenska konsumenters intressen (pa
kort och lang sikt) i foérhdllande till hur 4gandet av Telia skall
forvaltas och hur Telia skall kunna hévda sig i den hardnande inter-
nationella konkurrensen. Detta &r inget enkelt val. Det kan knappast
heller fattas helt oberoende av vad som hinder i var omvérld.

Vi menar dock att samhéllet inte vinner pa att man under oklara be-
vekelsegrunder fattar beslut som kanske delvis &r motstridiga eller att
man i praktiken 6verléter svéra strategiska beslut, &ven sddana som ror
konkurrensférutsdttningar for nya operatérer, till den starkaste aktdren
p& marknaden, dvs. Telia.

3.2  Samtrafikforhallanden

I alla linder som avreglerat sin telemarknad har fragorna kring sam-
trafik mellan dominanten och nya operatdrer medfort konflikter. I
USA, dér strukturella férédndringar pd marknaden genomfordes som
i praktiken innebar férbud mot vertikal integration, har samtrafik dock
foranlett problem av en annan karaktér (se vidare avsnitt 5.3).

I Sverige faststilldes inledningsvis samtrafikavgiften av Televerket
med stdd av ett sérskilt regeringsbeslut. Den niva som faststilldes ute-
slét i praktiken konkurrens pa all nationell telefoni men méjliggjorde
konkurrens inom internationell telefoni och mobiltelefoni, dédr slut-
kundspriserna ligger avsevirt hogre.

Samtrafikavgiften baserade sig p& vad nordiska televerk betalade sin
svenska kollega for terminering av samtal frén dessa ldnder i Sverige,
den s.k. "nordiska forlangningen". Konsekvensen for nya operatérer
formulerades av Tele2 som att foretaget anslutits "som ett Norge i
Sverige". '

Samtrafikavgiften kom tidigt att ifrdgaséttas av nya operatorer.
Andra fragor som vickte diskussion géllde anslutningspunkter f6r nya
operatorer i Televerkets nit, signalprotokoll, volymrabatter f6r hyrda
forbindelser, volymgarantier vid anslutning av nya operatorer,



nummerplaner samt utomstdende operatdrers tillgang till s.k. personli-
ga teletjdnster, t.ex. nummerupplysning,.

Efter det att telelagen infordes &r 1993 giller skyldighet att bedriva
samtrafik fér operatdr som tillhandahéliler telefonitjanst. Avgiftssitt-
ningen skall baseras pé frivilliga dverenskommelser. Vid konflikt kan
PTS agera medlare och yttra sig Sver avgifternas skilighet, men sak-
nar rdtt att faststdlla avgifterna. Vidare anges i forarbetena till tele-
lagen att samtrafikavgifterna skall vara kostnadsbaserade.

I kapitel 1 redogjordes for medlingen mellan Telia och Tele2 samt
resultatet av processen.

3.2.1 Samtrafikvillkor viren 1996

Samtrafiken regleras i avtal mellan Telia och de andra operatérerna.
Telia har dock tagit fram en standardprislista. Varen 1996 debiterar
Telia samtrafiken enligt en prislista som erbjuder tre tjinster: access,
terminering och transitering.

Med access avses att Telia erbjuder uppkoppling av samtal for en
kund hos en annan operatdr till dennes nit via Telias accessnét. Med
terminering avses att en operatdr fir férmedla ett samtal frdn en egen
kund till en kund hos Telia via Telias accessnét. | bada dessa fall
debiterar Telia samtrafiken beroende p& om det rér ett s.k. enkel- eller
dubbelsegment.
~ Telia har delat in Sverige i 13 s.k. samtrafikomréden. En operattr

kan vilja att ha anslutning i ett eller flera av dessa omraden. Anslut-
ning sker pa formedlingsstationsniva, dvs. en niva "6ver" lokalstatio-
nerna.

Med enkelsegment avses att den andra operatdren har en anslutning
i samma omrade som. den kund i Telias ndt som &r berdrd. Nir
kunden finns i ett omréde dir operatren inte #r ansluten utnyttjas,
med Telias terminologi, ett dubbelsegment. Sammanhangen beskrivs
i nedanstaende figur.
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Figur 3.1 Samtrafikomriden i Telias niit

@ AP_— Abonnent

— Abonnent
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: i segment

+—

Dubbelsegment

Listpriset for enkelsegment viren 1996 4r 23 6re per minut och f6r
dubbelsegment 30 re. For Tele2 giller forra arets listpriser, dvs. 23,5
6re for enkelsegment. Om operatdren vill kan han i stédllet vélja en
differentierad taxa efter 1dg- respektive hogtrafiktid.

Forutom dessa tjénster kan andra operatérer kdpa s.k. transitering
frdn Telia. Med detta avses att Telia for en annan operatdrs rakning
formedlar trafik frin dennes nét till en annan operatér (ej Telia). Aven
detta kan ske i enkel- respektive dubbelsegment. Fér denna tjénst tar
Telia 5 respektive 13 6re. Mojlighet finns till tidsdifferentiering.

Eftersom nya operatdrer har f4 "egna" kunder &r de i vissa fall be-
roende av Telia for att sdvil kunna "ta emot" samtalet i det egna nitet
som for att "placera” det hos en kund. Detta géller sarskilt for natio-
nella teletjinster som riktar sig till allminheten. I dessa fall blir det i
praktiken fragan om kop av (minst) tva enkelsegment for ett telefon-
samtal (dvs. 46 6re per minut enligt nuvarande lista och 47 &re for
TeleZ). En ny operatdr har att forutom samtrafikavgifterna betala
Telia sérskilda avgifter fér anslutningspunkterna.

'Vidare maste operatdren bygga upp ett eget nit, en forséljnings-
organisation etc. [ avsaknad av eget nét kan operatéren vilja att hyra
en fast férbindelse hos Telia.

For att kunna konkurrera pd marknaden maste nya operatorer kunna
erbjuda lagre slutkundspriser alternativt mer utvecklade produkter. Till
foljd av radande prisrelationer mellan samtrafikavgifter och slutkunds-
priser d4r konkurrens pa nirsamtal utesluten. Detsamma har gillt
regionsamtal. Viss konkurrens inom fjdrrsamtal har uppstatt sedan
hosten 1994 genom Tele2.



[ december 1995 sidnkte Telia sina samtalsavgifter for fjarrsamtal
fran 80 6re per minut dagtid till 64 &re (med 50-procentig reduktion
for kvillar och helger). Aven priserna for internationell trafik har
sankts med i genomsnitt 7-8 %. Sinkningarna till vissa lédnder, dir
konkurrensen dr hard, var kraftiga, samtidigt som avgifter tiil andra,
mindre konkurrensutsatta, linder hdjdes. Dessutom finns vissa majlig-
heter till prisrabatter.

Priserna pa regiontrafik har inte berdrts av férindringarna (48
respektive 24 ore per minut beroende pé tidpunkt). Diremot har Telia
héjt priserna for nidrsamtal fran 12 till 16 6re per minut. Fér all natio-
nell telefoni finns dessutom en sérskild Sppningsavgift pa 24 Gre (obe-
roende av samtalets lingd). Notera att alla hdr angivna priser r exkl.
moms.

Resultatet av detta &r att méjligheterna att konkurrera pé fjdrrsamtal
forsvarades for Tele2. I forhéllande till Telias taxor pa region- och
fjdrrsamtal blev marginalerna smé eller obefintliga (beroende p3 tid-
punkt fér samtalet).

Som ett resultat av ovanstdende anmilde Tele2 i slutet av 1995
Telia till Konkurrensverket. Tele2:s motivering var att om alla vanliga
langdistanskunder far ldgre priser s& skall detta &dven gilla Tele2.
Foretaget hdvdade att Telia med sitt beslut till stor del undanrgjt
mdjligheten till konkurrens inom landet.

Konkurrensverkets interimistiska beslut kom redan i januari och
innebar att Telia maste sdnka samtrafikpriset med 14 %, vilket innebér
en sdnkning fran 23,5 till 20 6re per minut (fér ett enkelsegment).
Telia 6verklagade Konkurrensverkets beslut och i april upphévde tings-
ratten Konkurrensverkets beslut (se avsnitt 1.1.4), eftersom man
menade att det saknades fOrutsittningar for ett interimistiskt aldggan-
de.

Som motiv for sin prispolitik har Telia linge hdvdat att samtrafikav-
gifterna maste vara kostnadsrelaterade och att eventuella problem pa
marknaden beror pd att slutpriserna inte hunnit "ombalanseras". Telia
har dock deklarerat att priserna efter 1996 skall vara "firdigbalansera-
de".

Utmirkande for det tariffsystem for slutkunder som Telia nu byggt
upp dr att de fasta inslagen i tarifferna 6kat markant samtidigt som
samtalstaxorna for ndr- och regionsamtal fortfarande ligger pé en lag
niva, internationellt sett. Enligt statistik frAn OECD é&r foretagsabon-
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nemangens fasta del hogre i Sverige dn i ndgot annat EU-land (nirma-
re bestimt 46 % mot 22 % for EU som genomsnitt). Detta har foran-
lett kommentarer om att tarifferna for féretag nu skulle vara "Gverba-
lanserade", dvs. att abonnemangsavgiften skulle vara f6r hog i for-
hallande till underliggande kostnader. Att ndgot ombalanseringsbehov
foreligger p& grund av foretagsabonnemangen hdvdas numera inte
langre av Telia.

Andelen fast del i tarifferna for hushéallen ligger hogre dn EU-
genomsnittet (56 % mot 42 %, men &r ligre 4n i t.ex. Finland, dér
tarifferna redan uppges vara "ombalanserade". Noteras kan &ven den
Oppningsavgift pd 24 ore for nationella samtal som tas ut oberoende
av samtalsliangd.

Med denna tendens till att 6ka de fasta inslagen i férhallande till de
rorliga uppmuntras "lojalitet" med Telia som nationell operator, givet
att man vl 4r ansluten. Viljan att ansluta sig hos Telia styrs av att
foretaget 4r ensamt om att erbjuda all typ av telefoni i Sverige. Detta
innebir att man som kund hos en annan operator 4nd4 méste vara an-
sluten hos Telia (sd vida man inte dr beredd att avstd fradn vissa
tjdnster).

Detta leder i sin tur till att det blir svirt fér nya operatdrer att
finansiera egen accessinfrastruktur, eftersom konsumenternas vilja att
betala abonnemangsavgifter till nya operatdrer begrénsas av det for-
héllandet att de samtidigt méste vara anslutna hos Telia. Noteras kan
att Tele2 inte tar ut ndgon abonnemangsavgift av sina abonnenter.

Problem uppkommer till f6ljd av att priserna pa teletjénster i slut-
ledet bestdms utifrdn marknaden, med hénsyn till s.k. ombalansering
och pristaksreglering, samtidigt som telelagen pabjuder "kostnads-
basering" vad giller samtrafikavgifterna. Savil Telia som PTS har
tolkat detta som full kostnadstackning pa basis av historiska kostnader.

Eftersom marginalkostnader i systemet i stort sett saknas innebér
detta att samtrafikavgiften avgérs av de principer som &r végledande
for férdelningen av historiska kostnader, som i allt vésentligt &r fasta
och gemensamma. Att slutresultatet kan variera avsevirt beroende pd
vilka principer som ligger till grund for fordelning av fasta kostnader
kommer att framga av en berdkning avseende BT som OFTEL genom-
fort, som redovisas i avsnitt 5.2.

Ett grundldggande problem for samtrafiken dr att tarifferna for slut-
kunder har tva element, en fast (abonnemangsavgiften) och en rorlig



(samtalstaxan) samtidigt som samtrafikavgiften dr helt rorlig. Detta
innebdr att samtrafikavgifterna dr hoga i forhdllande till de rérliga
samtalstaxorna, vilket forsvarar eller omojliggér konkurrens.

Slutkundspriserna hivdas nu snart vara "ombalanserade”, dvs. kost-
nadsbaserade. Aven samtrafikavgifternauppges varakostnadsbaserade.
Kostnadsstrukturen kan dock inte rimligen motivera en stor del fasta
avgifter i det ena fallet och helt rérliga avgifter i det andra.

Det dr denna grundliggande inkonsistens som skapar problemen
kring samtraf' ken,

3.2.2" Telias organisation och interna styrning

En viktig fraga for konkurrensvillkoren &r om och hur Telia tar betalt
internt for att foretagets tjanstelevererande del far tillgang till det fasta
kopplade-nétet.

For terminering av mobila samtal i det fasta nétet betalar dotterbola-
get Telia Mobitel samtrafikavgifter p4 samma sitt som utomstdende
operatérer. Detta dr reglerat i sérskilt avtal inom koncernen.

Fast telefoni tillhandahdlls inom moderbolaget. Telia har valt en or-
ganisation- med tre enheter. [ den férsta enheten, marknadsenheten,
sker forsédljningen av Telias tjdnster och produkter. Marknadsenheten
dr uppdelad efter olika kundsegment.

I den andra enheten, affirsenheten, utvecklas, paketeras och prissitts
tjdnsterna. Hir finns enheter for fasta och dven mobila teletjénster,
informationstjanster, t.ex. kabel-TV, kundutrustning och finansiella
tjénster.

Mellan marknadsenheten och affarsenheten uppges rada ett kép- och
sdljférhéllande pa avtalsbasis.

Den tredje enheten utgérs av néitenheten. Harifrén levereras opera-
torstjdnster, nationell och internationell telefoni samt Internet. Enheten
levererar sdledes nitkapacitet till affdrsenheterna. Externt séljer en-
heten samtrafiktj#nster till andra operatérer (liksom internt till Telia
Mobitel).

En intressant fraga dr huruvida dessa forhallanden kan betraktas som
prisdiskriminerande. Telelagen kréver ingen likabehandling d& Telia
levererar néttjdnster till den egna tjansteproducerandeenheten for fasta
telefonitjdnster i forhéllande till d& leveranserna géller néttjénster till
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utomstéende. Inte heller PTS har i kraft av sin roll som tillsynsmyn-
dighet f6r en "sund" konkurrens hittills stillt krav pa icke-diskrimine-
rande internprisséttning vid "samtrafik" avseende fast telefoni inom
Teliakoncernen.

Efter forfragan till PTS om Telias internprisséttning har framgatt att
nagon internprissittning av fasta telefonitjinster inte férekommer
inom Telia. P& basis av den modell fér kostnadsférdelning som ut-
arbetats kan man dock hérleda vilka nételement som utnyttjas for ett
visst samtalsslag samt vilka kostnader som belastar de olika nitele-
menten. Kostnader for visst tjdnsteslag kan alltsd redovisas och
relateras till .antalet trafikminuter.

I Telias nétkostnadsmodell bestédms kostnaderna bl.a. av hur mycket
vixelkapacitet som utnyttjas.

Telia hdvdar att utomstéendes trafik "tar mer plats i nétet", och déar-
for #r dyrare att producera, 4n vad den egna trafiken gor. Detta kan
sannolikt delvis forklaras av det faktum att utomstaende operatérer dr
anslutna pa férmedlingsstationsniva. Ett samtal inom ett lokalstations-
omride kan siledes inte, som i Telias fall, férmedlas pa lokalstations-
nivé (eller p4 nivan under, koncentratornivan), utan maste "upp" i néi-
hierarkin till férmedlingsstationsniva, 6ver till den anslutna operatd-
rens nit, tillbaka in i Telias n#&t och "ner" igen till lokalstations-
omradet. Telias nétstruktur framgér av figuren nedan.
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Figur 3.2 . Principskiss dver Telias nitstruktur
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Eftersom antalet vixlar som berdrs i de tva fallen skiljer sig av-
sevirt (det kan rora sig om sju resp en!) innebar detta ocksé stora
skillnader i kostnader for de tva samtalen (sdsom kostnaderna defi-

nieras).

Det &r ett gammalt tvisteimne mellan Telia och utomstdende opera-
térer huruvida en anslutning pa ldgre niva i Telias nét vore mojlig.
Fragan om kostnadsbasering och likabehandling har som framgatt hér

saledes dven tekniska dimensioner.

3.3  Sambhillsomfattande tjanster (USO)

Inom teleomradetkan pa grund av tariffstruktur och anslutningsvillkor
uppkomma finansiella underskott for accessnéten hos den etablerade

operatoren.
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Om tarifferna inte & "ombalanserade" hdvdas ofta att det upp-
kommer generella s.k. accessunderskott, pd grund av att abonne-
mangs- och lokalsamtalsintékter inte tdcker kostnaderna f6r accessni-
ten.

Aven i en situation dér tarifferna "ombalanserats" uppkommer dock
sannolikt finansiella underskott till f6ljd av krav pa lika anslutnings-
villkor for fast telefoni for permanentboende i hela landet, s.k. sam-
hillsomfattande tjdnster (USO). Med USO avses alltsa kostnader for
vissa "extrema" anslutningar som inte ticks via dessa kunders abonne-
mangsavgifter eller via intdkterna fran in- och utgiende trafik. An-
slutning av dessa abonnenter kréver alltsd ndgon form av kollektiv
finansiering. I USO kan &ven ingd andra typer av kostnader, t.ex.
kostnader for alarmeringstjédnst och handikappservice.

I avtalet mellan staten och Telia ingar att kostnader for USO inte
skall f4 tas ut av andra operatdrer.

D4 en marknad 6ppnas fér nya operatSrer framfors ofta att det ar
rimligt att dessa 4r med och finansierar underskott som dominanten
har p& grund av krav pd USO. EU-kommissionen har foresprakat en
fondmodell.

Oberoende av hur underskotten skall finansieras 4r det nédvandigt
att kostnaderna fér USO kan definieras enligt nagon vedertagen och
allmint accepterad metodik.

PTS har latit ett brittiskt konsultforetag tillsammans med Telia
genomfora en studie av kostnaderna for USO pa teleomréadet i Sverige
(The Cost of Universal Service in Sweden, Analysis).

Den metodik som anvénds har tidigare utnyttjats for att bestimma
motsvarande kostnader for BT i Storbritannien.

I studien definieras USO som krav pd operatér att vidta vissa akti-
viteter som inte skulle genomfGras pa normala kommersiella grunder
och som syftar till att 6ka tillgdngligheten pé telekommunikationer.
Den finansiella kostnaden for USO definieras som skillnaden melilan
finansiellt resultat f6r operatéren i en situation med detta krav i
forhéllande till en situation utan det. I studien ingar inga andra typer
av USO-kostnader &n kostnader till f61jd av anslutning till nétet och
tillhandahallande av ol6nsamma telefonautomater. Definitionen Gver-
ensstimmer med nuvarande krav pd USO som det definieras i avtalet
mellan staten och Telia.



Med denna definition beaktas, i princip, alla finansiella indirekta
kostnader, men #ven alla indirekta finansiella intdkter, till f6ljd av
kravet p& USO. T.ex. beaktas de indirekta kostnader respektive in-
tikter som foljer av ingdende samtal frén andra abonnenter.

Vidare anses allmint att tillhandahaliare av USO erhiller icke-finan-
siella férdelar, som t.ex. mirkeskdnnedom hos kunderna, information
om alla abonnenter samt andra fordelar av att vara allestéides nar-
varande pd marknaden. Dessa férdelar bor pa ndgot sétt varderas.

Nettokostnaden fér USO definieras som den finansielia kostnaden
for USO reducerad med icke-finansiella fordelar till foljd av USO.

Utgangspunkten f6r berdkningarna i PTS-studien utgors av data for
Telias s.k. RSS-omraden, dir RSS stir fér Remote Subscriber Station.
Detta utgér den minsta "enhet" i Telias ndt for vilka detaljerade data
finns tillgdngliga. Det finns ungefir 6 600 RSS-omraden Sverige.
Varje RSS stdder mellan en och 61 360 abonnentlinjer. RSS-omriden
#ir organiserade under 20 s.k. FX-omraden, dir FX star f6r formed-
lingsstation.

Huvuddelen av USO for Telia utgdrs av kravet pa anslutning till det
fasta nitet for permanentboende pa lika villkor. Detta medfor att vissa
kunder blir olénsamma att ansluta. Antingen beror detta v att de
medfor extremt héga kostnader f6r anslutning eller pé att de genererar
ovanligt lite trafik.

I USO ingér siledes dels kostnader f6r oionsamma omréden, dvs.
omraden som operatdren skulle valt att inte ansluta, dels kostnader for
olénsamma abonnenter inom I6nsamma omraden, dvs. abonnenter som
ringer ovanligt lite och tar emot fa samtal.

I PTS:s studie redovisas att det finns drygt 1 300 olénsamma RSS-
omraden i Sverige, vilket motsvarar 20 % av alla omrdden. Néstan
50 % av alla olénsamma omréden finns i tre av de 20 FX-omradena.
I genomsnitt finns det knappt 80 linjer per RSS-omréde som definie-
rats som olénsamt i jamforelse med drygt 1 100 f6r riket som helhet.
Telias finansiella kostnad for dessa omraden berédknas till 62 miljoner
kronor.

Det finns vidare mellan ca 265 000 och 365 000 olénsamma hus-
hillskunder inom lénsamma RSS-omraden. Detta motsvarar mellan 6
och 8 % av alla hushdliskunder. Mer 4n 40 % av dessa kunder finns
inom tva férmedlingsstationsomréden. Telias finansiella kostnad for
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aft ansluta dessa kunder beréknas till mellan 84 och 160 miljoner
kronor.

Totalt, i bidde olénsamma och lénsamma RSS-omrade, finns det
mellan 370 000 och 470 000 ol6nsamma kunder. Mellan 44 och 56 %
av dessa kunder finns inom endast tre FX-omraden och svarar f6r mer
an 50 % av de totala kostnaderna. Telias totala finansiella kostnad
uppgér till mellan 146 och 222 miljoner kronor. Detta motsvarar
mellan 0,8 och 1,2 % av de totala intiikterna fran den fasta telefonin.

“Telia har dven kostnader for att tillhandahalla olonsamma tele-
fonautomater. Ar 1992 berdknades dessa uppga till 1 122 stycken med
en kostnad p& 11 miljoner kronor. PTS-studien anger en kostnad pé
10 miljoner kronor f6r dessa ar 1994,

Studien redovisar dven k#nslighetskalkyler for hur kostnaderna fér
USO varierar med tariffstruktur, effektivitetsforbittring hos Telia,
6kad penetration av mobiltelefoni samt ett scenario dér kravet pd USO
utvidgas till att 4ven omfatta det integrerade tjdnstenitet ISDN,

Av den senare kénslighetsanalysen framgér att ett krav pa anslutning
till ISDN pa samma villkor som géller fo6r vanlig telefoni skulle med-
fora betydande underskott for Telia. Vid en penetration pa.endast 1 %
av marknaden skulle underskotten uppga till meilan 148 och 228 mil-
joner kronor, dvs. i samma storleksordning som det finansiella under-
skottet for nuvarande krav pa USO. Med en marknadspenetration pa
5 %, vilket ungefér skulle motsvara 30 % av foretagskunderna, skulle
kostnaderna uppgé till mellan 743 och 1 140 miljoner kronor.

Slutligen redovisas dven &verslagsmissiga berdkningar av de icke-
finansiella férdelar som Telia har till f6ljd av USO. I analogi med den
berdkning som genomforts fér BT berdknas de icke-finansiella for-
delarna for Telia av att tillhandahdlla anslutning i olénsamma omraden
till 35 miljoner kronor och for olsnsamma kunder inom lonsamma
omraden till mellan 47 och 160 miljoner kronor.

Detta innebir att den berdknade nettokostnaden f6r USO fér Telia
efter virdering av icke-finansiella férdelar uppgar till mellan 27 och
99 miljoner kronor. Resultaten sammanfattas i nedanstiende tabell.



Tabell 3.1 Telias kostnader for samhilisomfattande tjinster (USO),
miljoner SEK

Fin kostn Ickefin ford Nettokostn
Olénsamma omraden 62 35 27
Olonsamma kunder i 84-160 47-160 0-72
|5nsamma omraden
Totala kostnader 146-222 82-195 27-99
Olénsamma teleautomater 10

Kélla: The Cost of Universal Service in Sweden, Analysis.

3.3.1 Finansiering av samhillsomfattande tjinster

I PTS:s studie redovisas dven alternativa sétt att finansiera de under-
skott som uppkommer for Telia till f6ljd av kravet pd samhéllsom-
fattande tjanster. Som alternativ nimns beskattning, tillagg till sam-
trafikavgifter samt olika typer av fondlGsningar.

I studien rekommenderas att en oberoende fond etableras. For att
minska administrationskostnaderna rekommenderas vidare att kostna-
derna for USO skall berdknas av USO-tillhandahallarna sjilva, enligt
en metod som PTS faststiller. PTS skall kunna granska underlaget.
Administrationskostnaderna for fonden beror pa i vilken utstrdackning
fonden byggs upp som en sjdlvstindig institution.

I princip bor alla operatdrer som utnyttjar det fasta kopplade tele-
nétet bidra till fonden, dvs. &ven operatdrer som tillhandahéller olika
typer av bredbandstjdnster och datatrafik.

I studien diskuteras dven olika sétt att i framtiden utnyttja konkur-
rens for tillhandahéallande av USO, t.ex. genom upphandling av ser-
vice till olonsamma omraden.

3.4 Nagra avslutande kommentarer

[ f6ljande kapitel skall problemen ovan diskuteras fran nagra olika ut-
géngspunkter.

Forst foljer en genomgéng av prisséttnings- och investeringsproble-
men pi teleomradet utifrén ekonomisk teori.
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Direfter presenteras hur man tianker sig reglera samtrafikforhéllan-
den inom EU och WTO samt hur man praktiskt forsokt [6sa konkur-
rensproblem i Storbritannien respektive USA.

Dérefter presenteras och diskuteras den nya regleringen pé ett annat
infrastrukturomrdde med vissa paralleller till teleomradet, nﬁmligén
elmarknaden. =



4 En teoretisk
problemgenomging

I detta kapitel gor vi en genomgéng av négra teoretiska fragor.
Inledningsvis diskuterar vi de allminna villkoren f6r uppgiften att
frimja samhéllsekonomisk effektivitet pA en marknad med begrénsad
konkurrens. Darefter gar vi genom de problem som hér samman med
olika sitt att utforma en prisreglering, dels av konsumentpriser, dels
av priser for samtrafik. Slutligen diskuterar vi fordelar och nackdelar
med vertikal separation av ett bolag som Telia som bade tillhandahal-
ler samtrafiktjdnster och konkurrerar med k6parna av dessa tjédnster.

Avsikten med detta kapitel 4r att ge en principiell 6verblick av den
relevanta ekonomiska teorin. For att inte géra genomgangen alltfér
allmén och omstdndlig 4r den ndra kopplad till de fragor som vi ana-
lyserar i rapporten. Vi har emellertid f6rsokt undvika att i detta kapitel
ta slutlig stéllning till dessa fragor. Som kommer att framgé anser vi
oss kunna dra vissa slutsatser fran teorin, till vigledning for vira
forslag till fortsatt utveckling av telepolitiken. Det kommer emellertid
dven att framga av genomgangen att den teoretiska litteraturen {dmnar
manga dérrar Sppna.

4.1 Naturliga monopol, konkurrens och
effektivitet

Den nationalekonomiska vélfardsteorin gor en grundldggande distink-
tion mellan effektivitet och rittvisa i fordelningen. Samhéllsekonomisk
effektivitet brukar avse tre aspekter: produktionseffektivitet (eller

57



58

kostnadseffektivitet) konsumtionseffektivitetsamtallokeringseffektivi-
tet. 1 detta sammanhang dr produktionseffektivitet (kostnadsminime-
ring) och allokeringseffektivet (konsumentens pris dr producentens
marginalkostnad) centrala.

Aven fordelningsaspekter #r viktiga vid analys av regleringen av ett
foretag med ensamstéllning. For att precisera detta brukar man i den
ekonomiska litteraturen utgé frén att samhéllets mal kan uttryckas med
en s.k. vélfardsfunktion med féljande utseende:

W = KO +aV.

W betecknar samhillets vilfird; KO #r konsumenttverskottet, dvs.
skillnaden mellan konsumenternas nytta (betalningsvilja) och det pris

'de fér betala; V dr foretagets vinst; och o &r en parameter. Om o ir

ett har vi den situation som 4r bekant fran ett "vanligt" utbuds- och
efterfrdgediagram som i Figur 4.1. Arean under efterfragekurvan E
och dver utbudskurvan U &r det totala. samhéllekonomiska Gverskottet
W. Den del av denna area som hamnar ovanfor prislinjen P &r konsu-
menternas Sverskott, KO, och den del som &r nedanfor dr producen-
ternas 6verskott, alltsd vinsten V.

Figur 4.1 Utbud och efterfrigan pi en vara och det samhillsekonomiska
dverskottet

Pris

E

Kvantitet



En krona i foretagsvinst kan emellertid alltsd viktas annorlunda dn
en krona i konsument6verskott. Detta kan motiveras pa flera olika
sétt. Ett skil dr fordelningspolitiskt, t.ex. grundat pa att aktiefgare
genomsnittligt &r rikare &n befolkningen, dvs. konsumenterna. I detta
fall bor o vara mindre #n ett. Ett annat skl kan uppkomma om den
reglerade verksamheten 4r beroende av statliga bidrag och/eller &r
statligt dgd. I bada fallen finns det ett direkt samband mellan fére-
tagets kassa och statskassan. Som bekant leder skatter till snedvrid-
ningar i samhillets resursférdelning och ger upphov till s.k. dod-
viktskostnader. Om vi ténker oss att V dr den vinst som stannar kvar
i foretaget (eller delas ut till en minoritetségare) bor dven di o vara
mindre &n ett. Om ddremot V 4r en vinst som kommer att tillgodo-
goras statskassan, antingen direkt som utdelning till &garen eller
genom en framtida utforsiljning, kan det kanske tvartom vara befogat
att sdtta o stérre dn ett. Hoga konsumentpriser kan da eventuellt vara
onskvidrda, sedda som ett forhallandevis billigt sétt att driva in
skatteinkomster. Aven om detta i dagens situation kan vara en rimlig
stdndpunkt skall vi fortsittningsvis utgd frén att telepolitiken inte
utformas fran denna bevekelsegrund. Ett tredje skil, slutligen, 4r att
alltfér hoga vinster i ett foretag som har ensamstillning och ir
beroende av en statlig reglering kan ge upphov till o6nskade och
kostsamma fenomen som privilegiejakt, korruption osv. Aven detta
skél talar sdledes for att regleringspolitiken allt annat lika kan foredra
ett hogt konsumentdverskott framfor ett hdgt producentdverskott.

Ett riktmirke i den ekonomiska teorin &r begreppet perfekt konkur-
rensmarknad. Detta dr en teoretisk konstruktion som har intresse dér-
for att en sidan marknad #r effektiv i alla avseenden. For detta krédvs
emellertid att en lang rad villkor skall vara uppfyllda. Eftersom syftet
hér bara 4r att introducera nagra fragor som &r av betydelse for den
fortsatta diskussionen skall vi i all korthet jimfora detta riktmérke
med tre andra marknadsformer, nimligen monopol, utmanarkonkur-
rens samt fungerande konkurrens.

* En ny version av det ekonomiska teorem som har denna innebord ges i Makowski
och Ostroy (1995).
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Ett monopol har ur effektivitetssynvinkel tre vdsentliga nackdelar:

Det klassiska problemet &r att monopolet maximerar sin vinst vid
ett, med hinsyn till den samhillsekonomiska effektiviteten, alltfor
hdgt pris, som begransar konsumtionen mer &n 6nskvért. Detta ger
alltsd bristande allokeringseffektivitet. En forutséttning f6r att
detta problem skall uppsté &r dock att det finns begransningar fér
vilka slag av priser som foretaget kan ta ut. Om foretaget har
mdjlighet att prisdiskriminera mellan olika konsumenter kan
denna oldgenhet minska (allokeringen blir mer lik den effektiva,
men foretagets vinst Skar pa konsumentéverskottets bekostnad).

I ett monopol uppstér latt bristande kostnadseffektivitet eftersom
det 4r svért att utveckla starka incitament fér kostnadseffektivitet
i en organisation som saknar konkurrens. Delvis beror det pa av-
saknaden av jimforelseobjekt som gor det svart att veta i vilken
grad framgangar och misslyckandet haft paverkbara respektive ej
paverkbara orsaker. Det kan #ven bero pa att riskerna for att
svaga prestationer skall f4 obehagliga konsekvenser dr mindre i ett
foretag som har ensamstéllning. Vidare innebédr monopolet att en
stor del av den variation som finns i en bransch med flera féretag
forsvinner. Ddrmed minskar moéjligheterna att l4ra genom forsok
och misslyckanden.

Ett monopol kan fi visentliga negativa effekter nér det gller ser-
vice och kvalitet, produktvariation samt produkt- och metodfor-
nyelse. Nér det giller service och kvalitet &r detta viktigt for ett
monopol endast i s& métto det padverkar den marginelle konsumen-
tens konsumtionsbeslut. Vad 6vriga, "intramarginella", konsumen-
ter anser om den tjdnst som levereras har ingen betydeise for fore-
tagets vinst. Om det finns flera foretag &r det svarare att skilja
mellan marginella och intramarginella konsumenter eftersom den
kund som inte &r ndjd med service eller kvalitet kan byta leveran-
tér. Produktvariation samt produkt- och metodfornyelse kan
h@mmas bl.a. darfor att fér ett monopolforetag kan en ny produkt
som det skulle kunna sélja utgdra ett konkurrenshot mot den eller
de produkter som det redan séljer.



Dessa nackdelar innebér dock inte nédvéndigtvis att det &r samhéils-

ekonomiskt ineffektivt att en bransch bara innehéller ett enda foretag.
Hér finns flera avvigningar:

1.

Eit ensamt foretag kan fullt utnyttja stordrifts- och samproduk-
tionsfordelar. Aven om s&dana skulle saknas for det enskilda
féretaget® méste man normalt rikna med att det tminstone finns
vissa etableringskostnader som beror av antalet foretag i brans-
chen och som alltsd minimeras nédr det bara finns ett foretag.
Stordrifts- och samproduktionsfordelar beror pa att det finns
volymoberoende kostnader, dvs. fasta kostnader och/eller samkost-
nader. Om dessa dr héga i forhallande till marknadens storlek kan
det vara s3 att den totala produktionskostnaden minimeras om all
produktion samlas i ett féretag.® I s fall brukar branschen kallas
for ett naturligt monopol. Man bor emellertid notera tre saker; (i)
Att en bransch &r naturligt monopol innebir inte nédvindigtvis att
branschen verkligen kommer att besta av ett enda foretag. Ett nytt
foretag som etablerar sig i en sadan bransch kan vara vinst-
givande. (ii) Féretag kan vara monopol av ménga andra orsaker.
(iii) Detta #r en teknisk definition som inte tar hinsyn till
organisationsmissiga aspekter pa ett foretags struktur; se nedan-
stadende punkter.

Ett ensamt foretag kan internalisera effekier som framstar som
externa i en bransch med flera foretag. Det riskerar t.ex. inte att
ndgot annat foretag kammar hem vinsten av satsningar pa att ut-
veckla nya produkter eller metoder, marknadsféring osv. Denna
effekt kan i ndgon utstrickning kompensera den negativa effekt
pé produkt- och metodutveckliing som ndmndes ovan. Ett vertikalt
integrererat monopol kan vidare bl.a. undvika paliagg i flera led,
négot som annars kan fa till f6ljd att slutpriset t.o.m. blir hogre
&n monopolpriset.

Det finns vidsentliga organisationsekonomiska aspekter pa ett fére-
tags storlek. Mdajligheterna att reglera forhallanden mellan olika
delorganisationer genom avtal dr begriinsade. Alla framtida mgj-

* Dvs. det har konstant skalavkastning s linge det producerar.
¢ Produktionskostnaden sigs da vara subaddititiv,
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ligheter som kan intrédffa kan inte forutses, kostar for mycket att
forutse, kostar for mycket att specificera i avtal, och/eller #r
omdgjliga att i efterhand verifiera, t.ex. for en domstol. Om ett
foretag méste binda kostnader i specifikt kapital (fysiskt kapital
eller kunskapskapital med l&gt andrahandsvérde) for att samarbeta
med ett annat féretag kommer dess vinst att vara beroende av det
andra foretagets framtida agerande (vinsten sdgs d& vara komple-
mentér). Om denna bindning 4r stark kan det vara otillfredsstiil-
lande att grunda regleringen av féretagens mellanhavanden pa
ofullstdndiga kontrakt. Genom att kdpa upp det andra foretaget far
det forsta foretaget rétten till sista ordet och ddrmed residualan-
svaret. Det finns emellertid dven nackdelar med integration. Det
gemensamma bésta for de tva foretagen dr en kollektiv nyttighet
som nu delas av ett strre organisatoriskt kollektiv &n tidigare.
Didrmed oOkar risken for sndlskjutsdkande. Vidare blir det andra
- foretaget av med sitt residualansvar vilket férsvagar dess in-
citament att agera effektivt. Det forsta foretaget kan ddrfor
komma att vinna pd samgéendet genom att komplementariteten
utnyttjas- béttre, men &nd& forlora totalt darfér att det andra
foretaget i andra avseenden kommer att skétas sdmre &n tidigare.

En forestdllning som haft ritt stor betydelse for debatten om natur-
liga monopol, bl.a. pa teleomrddet, 4r teorin om utmaningsbar kon-
kurrens. Enligt denna kan man slippa avigsidorna med ett monopol
utan ‘att ha flera foretag i. en bransch. Det skulle rdcka med att kost-
nader for intrdde och uttride i och ur branschen hélls sa 14ga att det
vore. latt for ett annat foretag att tillfélligt eller varaktigt komma in i
branschen. Risken fér-att locka in sddana utmanare skulle enligt denna
teori vara tillrdcklig for att tvinga ett monopolforetag till bade kost-
nadseffektivitet och allokeringseffektivitet. Teorin &r emellertid in-
konsistent eftersom den forutsdtter att en utmanare snabbt kan ta en
stor marknadsandel, utan att monopolféretaget tar konsekvensen av
detta (genom att séinka sitt pris ndr nyetableringen sker).” Erfaren-
heterna frén avregleringen av inrikesflyget i  USA tyder pd att ut-

" En utforlig kritik ges i Shepherd (1995). Lundgren (1990) diskuterar teorin om
utmaningsbara marknader i perspektiv av den svenska telemarknaden.



manarkonkurrens har mycket begrinsad betydelse. Nér antalet féretag
som faktiskt trafikerar en linje dkar frén ett till tva eller fran tva till
tre sjunker priset i genomsnitt med atta procent. Betydelsen av att det
finns en potentiell konkurrent (ett annat foéretag som har trafik till
linjens bada dndpunkter men inte pa linjen) dr hogst en tredjedel eller
en tiondedel s& stor.® Man fr dock inte gidmma att ldga etablerings-
hinder &r en viktig férutséttning for fungerande konkurrens, men en-
bart potentiell konkurrens #r alltsa inte tillrdckligt for att stdvja
monopolbeteende.

Den perfekta konkurrensmarknaden ar som sagt en teoretisk kon-
struktion med fa verkliga motsvarigheter. Det man i praktiken kan
hoppas pa édr en "fungerande konkurrens", med ett begrinsat antal fore-
tag. Vid en politisk bedémning av behovet av prisreglering eller av att
genomfdra en strukturforéndring av ett offentligt dgt forutvarande
monopol 4r en kritisk frAga var grinsen gar for en "tillrdckligt val"
fungerande konkurrens.

Svaret pd denna fraga beror pa flera omstindigheter. De enklaste
konkurrensmodellerna (dvs. oligopolmodeller) &r statiska (tidlgsa). 1
en modell (s.k. Bertrandkonkurrens) dér féretagen endast har priset
som konkurrensmedel racker det i princip med tva foretag f6r att upp-
nd den perfekta konkurrensmodellens resultat i friga om allokativ
effektivitet. Denna modell 4r dock bara tillamplig i speciella fall. Det
forutsitts ndmligen att ett foretag genom att sdnka sitt pris under kon-
kurrenternas kan dka sin marknadsandel visentligt (egentligen ta &ver
hela marknaden).

Priset 4r emellertid inte det enda konkurrensmedlet. Ofta kan
kunderna ha visentliga kostnader for att byta frin en leverantdr till en
annan.” Aven om de inte skulle beh6va ha sadana kostnader kan det
ligga i de olika foretagens intresse att skapa sddana kostnader och
ddrmed "lasa in" en egen kundkrets hos sig, Ett sitt att 4stadkomma
detta &r att forhindra "nummerportabilitet”, dvs mdjlighet att anvénda

* Borenstein (1992) ger en 6versikt dver forskningen kring detta. En senare studie som
ger liknande resultat dr Peteraf och Reed (1994).

* Segendorff (1995) analyserar den strategiska interaktionen pa en telemarknad mellan
ett etablerat och ett intridande foretag, bade i ett engéngsspel och i ett upprepat spel.
Foretagen antas priskonkurrera, men konsumenterna har byteskostnader. Olika
losningar erhalls, bl.a. beroede pé det etablerade foretagets eventuella kostnadsovertag
och dess diskonteringssats (avvigning mellan nutida och framtida vinster).
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samma telefonnummer fér olika telefoner och abonnemang. Ett annat
medel finns i avvégningen mellan samtalsavgifter, abonnemangsav-
gifter och startkostnader (t.ex. kostnad for telefoninkép). Hoga
abonnemangsavgifter laser in kunderna under abonnemangsperioden.
Det kan, vilket tydligt har framgatt p4 mobiltelefonmarknaden, dirfor
vara en god idé for féretagen att knyta till sig nytilltridande kunder
genom subvention av startkostnaden. Ytterligare ett medel 4r produkt-
differentiering, t.ex. genom olika regional tdckning eller olika utbud
av tillaggstjinster.

Nar foretagen har fler medel 4n priset att paverka sina marknadsan-
delar dr s.k. Cournotkonkurrens en mer plausibel konkurrensmo-
dell.'® P4 en sddan marknad dr skillnaden mellan prisnivan och den
samhillsekonomiskt effektiva nivdn omvint proportionell mot antalet
foretag (om dessa &r lika stora). Fler foretag &r visserligen alltid
béttre, men redan med tre jimnstora foretag &r tvd tredjedelar av
monopolforetagets prispaslag borta. Nar foretagen &r olika stora krévs
dock fler foretag for att uppna en viss effekt. Om t.ex. ett féretag har
80 % av marknaden s leder konkurrens fran ytterligare tio foretag till
en sénkning av marknadspriset med inte mer &n ungefir en tredjedel
av monopolets prispaslag."'

En annan aspekt pd graden av verklig konkurrens &r produktdlffe-
rentiering. Som man litt kan forsta ar det svarare att bedéma kon-
kurrensgraden om det finns skillnader mellan olika foretags produkter.
Just denna svarighet behdver dock inte vara sé stor pé teleomradet. P4

' Enligt en pragmatisk (men fran teoretisk synpunkt diskutabel) ansats representerar
Bertrand-modellen och Cournot-modellen édndpunkterna pa en skala. I det forra fallet
utgdr foretaget frin att andra foretag fullt ut kommer att svara pa en prisforandring;
i det senare att de inte alls reagerar. Det &r i princip mojligt att ekonometriskt skatta

var pé skalan en viss bransch befinner sig. n

" 1 Cournot-modellen for én homogen’ p-c, Zsi

produkt giller f5ljande samband: Zs, —T’- = L'a--—,
f=]

Dir s, betecknar foretag i:s marknadsandel, p marknadspriset, ¢ foretagets marginal-
kostnad och ¢ #r efterfragans priselasticitet. Index i=1,...,n betecknar foretag. - -

Ekvationens vénsterled anger branschens genomsnittliga paligg. Hogerledet visar
kvoten mellan ett matt pa foretagskoncentrationen i branschen, det s.k. Herfindahl-
indexet, och efterfragans priselasticitet. Det finns ett niira samband mellan det genom-
snittliga pAligget och den allokativa effektiviteten. Viifardsokningen av en liten kning
av branschens produktion ges niimligen av kvoten mellan roten ur Herfindahl-indexet
och efterfrigans priselasticitet.



telemarknaden finns det visserligen méanga olika typer av tjénster, men
for en stor del av dessa dr skillnaderna smd mellan olika féretags
tidnster (ett utlandssamtal &r for kunden ett utlandssamtal, oavsett
vilken vig, eller med vilken teknik, det &r kopplat).

En visentlig frdga vid bedomningen av konkurrensgraden dr emeller-
tid forekomsten av imperfekta substitut i form av helt andra pro-
dukter, men med liknande funktion, som konsumenterna kan anvinda
om priset blir for hdgt. Det dr t:ex. tinkbart att en fungerande kon-
kurrens pa marknaden f6r mobil teletrafik kan pressa priserna for sa-
dana tjdnster si att de fungerar som ett inte alltfér hogt pristak for
teletjdnster i stationdra nédt (dér &r vi inte &n, men detta &r Tele8:s
affarsidé). I en sldan situation kan det kanske rdcka med att ett
dominerande foretag har ndgra fa konkurrenter med smé& marknadsan-
delar for att konkurrensen skall vara ndjaktig.

En ytterligare aspekt av stor betydelse &r i hur hdg grad foretagen
inom branschen verkligen konkurrerar, dvs. i vilken man de kan upp-
rétta horisontellt samarbete f6r att begrinsa bl.a. priskonkurrensen.
Nar man for in tiden i analysen uppstér méjlighet till manga olika slag
av strategisk interaktion mellan foretagen i en bransch. Ett foretag
som i §vriga foretags tycke upptréder illojalt, t.ex. sénker sitt pris, kan
"bestraffas" vid senare tidpunkter, t.ex. med ndgon form av priskrig.
Hotet' om sddana. motatgirder kan fa ett sddant foretag pa andra
tankar. Aven om foretagen inte har ett kartellsamarbete som de har
organiserat aktivt kan resultatet av det upprepade samspelet pa
marknaden bli ett tyst samforstdnd som i praktiken ger samma effekt
som en kartell. _

Vare sig samfbrstidndet &r oppet eller underférstatt beror méjlig-
heterna att sdtta konkurrensen ur spel pa organisationskostnaden, dvs.
kostnaden for att komma fram till en uppgérelse och direfter Gver-
vaka och sanktionera dess efterlevnad. Sarskilt viktigt 4r hur snabbt
det dr mojligt att upptécka och bestraffa en prisavvikelse. Faktorer
som kan spela in hér 4r produktheterogenitet, antalet foretag, fore-
tagens heterogenitet, etableringshindrens niva och konkurrenslagstift-
ningens strénghet. Produkt- och kvalitetsskillnader innebér att pris-
jdmforelser maste goras flerdimensionellt, vilket gor det svérare att
koordinera priserna. Liknande problem kan uppstd om foretagen be-
tjnar olika regionala delmarknader eller olika kundkategorier.
Ytterligare svérigheter uppstar om produktutvecklingen eller kostnads-

65



66

utvecklingen &r snabb.'? Med fler och mer heterogena aktorer (t.ex.
genom konkurrens fran foretag i andra branscher eller andra ldnder)
torde ofta svérigheterna 6ka att komma fram till och kontroilera
Overenskommelser, Samforstdnd kraver ju bl.a. forméga att rétt tolka
varandras signaler (dr ett visst hot trovérdigt, kan man lita pa att en
"teknisk" prisjustering inte i sjdlva verket har till syfte att vinna 6kad
marknadsandel, eller att inte vissa kunder i hemlighet ges bittre avtal
osv). Av detta skil kan, paradoxalt nog, en ingaende reglering av en
bransch, med etableringskontroll, prisévervakning, enhetliga metoder
for kostnadskalkylering, etc., visentligt himma dess effektivitet
genom att gbra det littare for de etablerade foretagen att varaktigt
sétta konkurrensen ur spel. .

Konkurrenspolitiken kan ha betydelse pa flera sétt. For det férsta
kan den férhindra 6ppet kartellsamarbete, vilket knappast om&jliggér
samarbete, men forsvérar det. Detta kan vara sirskilt betydelsefullt pd
sikt eftersom ett varaktigt samarbete kréver att olika anpassningar kan
goras nédr férhdllandena #ndras. Detta kan emellertid vara svart att
astadkomma om det inte 4r mdjligt att halla en Sppen kommunikation.
For det andra dr kartellsamarbete labilt i den meningen att det en-
skilda foretaget kan vinna pé att avvika fran en uppgérelse, t.ex.
genom att sinka sitt pris och ddrmed o6ka sin marknadsandel, sé fort
det inte riskerar bestraffning for detta. Detsamma giller naturligtvis
for utomstéende foretag. Om kartellpolitiken pa olika sétt kan forsvéra

12 En ytterligare aspekt som kan vara visentlig bl.a. i telebranschen #r forhallandet
mellan fasta och rorliga kostnader. En ldg andel rorliga kostnader innebér att
marknadspriset i 1dngsiktig jamvikt ger foretagen ett hogt tickningsbidrag for fortsatt
produktion. Om efterfragan faller, t.ex. vid lagkonjunktur, bdr foretag i sddana
branscher vara mer frestade att séinka priset for att dka sin marknadsandel én foretag
i branscher dir en stor del av produktionskostnaden #r rérlig. A andra sidan kan
insikten om att detsamma giller for de dvriga foretagen i branschen, och att en
prisséinkning darfor litt utloser ett priskrig, 6ka foretagens bendgenhet att avsta. Sherer
och Ross, (1990; kap. 8), ger exempel som visar att betydelsen av denna faktor
varierar mellan olika fall.



snabba och omfattande motatgérder i syfte att straffa "avvikare" 6kar
sannolikheten att samarbetets sjdlvforstérande krafter tar Sverhan-
den.” '

For att ta ett exempel s& har de svenska massaforetagen haft organi-
serade karteller pd marknaden f6r massaved sedan 1920-talet. Detta
trots "att det &tminstone frin borjan fanns ritt manga foretag i
branschen och att inkdpskarteller av detta slag varit férbjudna i svensk
lag. (Tillatligheten enligt den nya konkurrenslagen dr 4nnu under ut-
redning vid Konkurrensverket). Prissamarbetet har emellertid regel-
méssigt stérts av obehagligt svirkontrollerade fenomen (konkurrens
fran sdgverk och véarmeverk, norska och finska massaforetag, skogs-
dgareforeningarna osv) och "intern konkurrens" mellan kartellmed-
lemmarna. Trots allt-verkar virkesmarknaden dérfér 4nda &tminstone
tidvis haft en rimligt vil fungerande konkurrens. Liknande kartellsam-
arbete pa europamarknaden for massa har (sa vitt vi vet) torpederats
av EUs konkurrensritt.

Etableringshinder kan som sagt underlédtta utvecklingen av kartell-
samarbete genom att begrénsa antalet aktérer och minska utrymmet
for "obehagliga" &verraskningar. Vidare kan det ofta krdvas att
externa aktSrer kan fa tilltrdde till marknaden for att nya produkter
och metoder skall n denna.

Léga etableringshinder kan dock leda till 6veretablering. Ett teore-
tiskt resultat som bygger pa forutsittningar som oftast dr uppfyllda
visar att i marknadsjimvikt har pd marginalen branschens fasta kost-
nader &kat mer dn vad konsumenterna vunnit genom ¢kad prispress,

1> T en versikt ver oliogopolteorin pekar Shapiro (1989, s. 364 ut detta som en av
de viktigaste policyslutsatserna av teorin:

"If industry behavior permits each oligopolist to rapidly and surely observe rival

defections, the scope for tacit collusion is great. Policies designed to make secret

price cuts possible are valuable in undermining tacit collusion, or ’conscious paralle-
lism’. And industry practices that inhibit secret price-cutting should be subject to

close antitrust scrutinity." .

Ett bekymmer #r dock att de &tgérder som vi uppfattar vara konkurrensfrimjande
inte alltid é4r det. En samlad l4ttillgénglig prisinformation underlittar telekonsumentens
val mellan olika teleforetag, vilket frimjar konkurrensen, men underldttar dven
telefSretagens Gvervakning av varandra, och ddrmed mdjligheten att koordinera
priserna. Detta #r exempel pa de "huller-om-buller"-resultat som framkommer i den
. dynamiska oliogopolteorin: P4 ett Orwellskt manér kan "mer konkurrens” leda till
"mindre konkurrens", nimligen om "mer konkurrens" underlittar anvindningen av
och/eller skirper effekterna av ett foretags eller en grupp av foretags straffatgérder mot
ett annat féretag som t.ex. sinker sitt pris,
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atminstone bortsett frdn virdet av den Skade produktvariation som
eventuellt uppstdtt. Detta argument ger dock inte ett allmint be-
rittigande for etableringshinder. Overetableringen kan lika gédrna bero
pa for liten utslagning som for stor nyetablering. Vidare kan flertalet
nyetableringar i en bransch ha varit samhéllsekonomiskt gynnsamma
dven om det t.ex. blev ett foretag for mycket (i jimforelse med en
optimal 16sning).

Det intressanta #r istéllet att detta resultat bygger pd mycket all-
ménna forutsdttningar. Det innebdr att den avvigning mellan olika
effektivitetsaspekter som gors i diskussionen kring fordndringarna pé
telemarknaden kan goras i de flesta andra branscher. Med 14ga etable-
ringshinder finns risken att det uppkommer en branschstruktur som
inte till fullo utnyttjar stordrifts- och samproduktionsférdelar (dvs
bristande "branscheffektivitet"), men detta torde ofta kompenseras av
Okad kostnadseffektivitet inom foretagen ("intern effektivitet"), ligre
prispaslag, stérre produktvariation osv. Det faktum att konkurrens
mellan flera féretag, t.ex. inom mobiltelefoni, innebér en viss dubble-
ring av kostnader, bl.a. for antennét, 4r siledes ensamt knappast ett
tillrickligt argument for atgérder for att begrinsa etableringsritten.
(Dédremot finns det for mobiltelefoni frekvensgrinser for antalet
operatorer.)

4.2 Prisreglering

4.2.1 Pristak

Grundprincipen for en samhéllsekonomiskt effektiv prisséttning &r att
pris skall sittas lika med marginalkostnaden. Om det finns stordrifts-
eller samproduktionsférdelar kan denna princip dock vara otillrécklig
eftersom intékterna inte kommer att ticka hela produktionskostnaden.
Detta kan t.ex. l0sas genom att en rorlig avgift (samtalsavgift)
kompletteras med en fast avgift (abonnemangsavgift). Alternativt kan
det géras med enbart en rorlig avgift, som da kommer att innehdlla ett
paslag pa marginalkostnaden. Om detta gérs pa det sétt som 4r sam-
hillsekonomiskt mest effektivt, kallas avgiften Ramseypris. Detta
innebir att paslaget pd marginalkostnaden dr omvént proportionellt



mot en priselasticitet.'* Om det bara finns en enda produkt samman-
faller denna princip med sjdlvkostnadsmetoden. Om det ddremot finns
olika typer av produkter eller tjanster, vilket ndstan alltid &r fallet,
giller inte ldngre detta.

Sjdlvkostnadsmetoden #r i sjélva verket inte en metod utan ett sam-
lingsnamn f6r flera olika sitt for att fordela samkostnader. Fordel-
ningsnyckeln kan t ex vara olika tjansters andel av produktionsvolym,
andel av intdkt eller andel av sdrkostnad. 1 allminhet kan man inte
viinta att en sddan fordelning framjar ett effektivt resursutnyttjande.
Bara i vissa specialfall (lika priser, lika elasticiteter etc.) kommer
resultatet att likna Ramseypriser (se Lundgren 1993).

Sjalvkostnadsmetoden &r dérfor ur samhéllsekonomisk synvinkel ett
godtyckligt sétt att berdkna prispasiaget pd marginalkostnaden. For
produkter ddr néstan hela produktionskostnaden dr samkostnader, dvs.
marginalkostnaden &r nira noll innebér detta att i stort sett hela priset
4r bestdmt av samhillsekonomiskt irrelevanta principer. For telefon-
samtal kan s& faktiskt vara fallet, beroende p& vid vilken nivé (t.ex.
for en forlangning av ett redan uppkopplat samtal, ett extra samtal, en
extra abonnent eller en extra grupp av abonnenter) man studerar mar-
ginalkostnaden. Telelagens krav pa skilig prissittning med hénsyn till
kostnaderna ger ddrfor inte nigon betydande vigledning f6r hur
priserna skall séttas. Nistan allt beror av hur samkostnaderna fordelas
och detta kan ske p3 olika sitt.

Vid praktisk tillimpning av prisreglering av féretag med ensamstill-
ning nojer sig regleraren ofta med ambitionen att paAverka den genom-
snittliga prisnivan, i stillet f6r att Zven paverka relativpriserna pa
olika produkter, foreskriva vilka prisscheman som kan anvéndas osv.
Pa teleomradet har det dock traditionellt snarast varit tvdrtom. Det s.k.
ombalanseringsproblemet som dyker upp i olika skepnader i manga
lander tyder pa att det finns eller har funnits politiskt givna (om &n
informella) begrénsningar for teleforetagens prissittning i fraga om
prisrelationerna mellan olika typer av samtal. Férkiaringen till detta
finns antagligen i fordelningspolitiska skél. Eftersom marginalkost-
naderna dr laga #r det rimligt att se prissdttningen som en beskatt-

" Forst och framst efterfragans egenpriselasticitet. Ibland behdver man ta hénsyn till
korspriseffekter, nischkonkurrens etc. och fir konstruera "superelasticiteteter” som
inkluderar dven detta.
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ningsfraga. Relativpriserna pa teletjanster avgdr hur den totala
telekostnaden fordelas mellan t.ex. hushallskunder och foretagskunder,
mellan "vanligt folk" (hég andel nérsamtal?) och "fint folk" (hog
andel utrikessamtal?) eller mellan stad och landsbygd.

Den nya telepolitiken i Sverige har inneburit ett uppbrott frén ett
sédant fordelningspolitiskt synsitt. Televerket, och senare Telia, har
sedan bdrjan av detta decennium tillatits gora priserna mindre av-
stdndsberoende. Den frimsta mekanismen f6r detta har varit inféran-
det av en prisreglering p4 aggregerad niva, knuten till nettoprisindex.
Denna reglering infordes ursprungligen fér bade Posten och Tele-
verket genom s#rskilda avtal. For Telias del ingicks ett avtal med
staten i juni 1993 som I&per till utgéngen av innevarande &r. Avtal av
detta slag har stéd i den nya Telelagen och tillsynen utévas av PTS.
Avtalet géller ett genomsnitt av slutkundspriser for telefonsamtal pa
det fasta nitet.

En overgripande prisreglering av detta slag utformas vanligen som
en kombination av tvd olika principer, ndmligen kostnadstdckning och
pristak. Kostnadstickning innebdr att skillnaden mellan foretagets
intékter och kostnader inte f&r dverstiga &n vad som motsvarar en viss
"rimlig" avkastning. Den tillatna avkastningen bestdms med mer eller
mindre forfinade medel som marknadens avkastningskrav f6r en viss
riskniva'® plus en viss "sikerhetsmarginal". Detta 4r den huvudprin-
cip som tilldimpas vid pristeglering av naturliga monopol i USA. |
Sverige dir motsvarande verksamheter (vatten, el, virme osv.) som
regel har bedrivits i offentlig regi har denna metod haft en annoriunda
innebord eftersom #garen tidvis haft lidgre avkastningskrav 4n
marknaden. P2 senare tid har prispolitiken fargats av den offentliga
sektorns budgetproblem. Statens politik har saledes varit att hdja
avkastningskraven dven om detta (som pé elomradet) inneburit hdjda
konsumtionspriser.

Medan kostnadstdckningsmetoden reglerar avkastningen, riktar
i stéllet pristaksmetoden in sig pa bruttointdkten, eller réttare sagt
genomsnittsintdkten. Pristaket avser genomsnittsintdktens fériandring.

15 Avkastningskrav for olika risknivaer kan bestdmmas med hjélp av s.k. CapM-analys.
Naturligtvis 4r det emellertid svart att bestdmma vilken riskniva som dr tillimplig for
investeringar i telesektorn med hinshyn till de stora tekniska och institutionella
fordndringarna.



Denna tillats inte 6ka mer #n inflationen, berdknad med ett prisindex,
minus en beréiknad 6kningstakt fér produktiviteten. Metoden brukar
kallas RPI - X, ddr X-et betecknar den férvintade produktivitets-
utvecklingen. Denna metod borjade tilldmpas i Storbritannien vid pri-
vatiseringen av British Telecom 1984 och anvénds nu i Sverige bl.a.
for prisregleringen av Telias tjdnster. I avtalet med Telia stipuleras att
genomsnittspriset hogst far oka med forindringen i nettoprisindex
minskad med en procentenhet.

De bada principerna har i teorin mycket olika incitamentseffekter.
Den praktiska skillnaden 4r emellertid mindre eftersom den faktiska
tillimpningen alltid innebér att bada principerna kombineras. Kost-
nadstdckningsprincipen anvinds for att fixera en viss prisnivd som
ligger fast under en viss period, oberoende av den faktiska kost-
nadsutvecklingen, och fungerar dé som ett pristak. Ett pristak, 4 andra
sidan, méste justeras med jimna mellanrum, och vid sadan revidering
tar man naturligtvis hénsyn till graden av kostnadstéckning. Post- och
Telestyrelsenkonstaterari ett PM om den nuvarande pristaksreglering-
en for Telia att: "En viktig forutséttning for att metoden skall fungera
vil dr darfor att pristaket faststills pd en rimlig niva. Tidigare
vinstnivéer, produktivitetsutveckling och efterfrégeforhallanden #r
relevanta faktorer att beakta vid bestimmande av pristaket.” (PTS, PM
1995-06-12, Hk 95-4227)

Kostnadstidckning innebér som princip att foretaget arbetar pé [6pan-
de rékning och dérfor har svaga incitament att pressa kostnaderna. En
fordel dr dock att man undviker, eller snarare begrinsar, eventuellt
kostsamma (se féregdende avsnitt) Sverskott i det reglerade foretaget.
Kostnadstickningsprincipen &r vidare neutral med avseende pd kvali-
tet, serviceniva (inkl. betjdning av kunder som kréver hdg kostnad,
t.ex. kunder i glesbygd), teknikval osv., vilket innebdr att den
underlittar styrning av sddant med andra medel 4n ekonomiska incita-
ment (ordergivning, professionella standards etc.). Detta &r dock bara
en férdel om det verkligen finns verksamma s&dana styrmedel. Pristak
ger i stillet starka incitament for kostnadseffektivitet.'® Det innebér
dock att &verskott eller underskott kan uppstd i verksamheten.

' Detta giller dock bara s& ldnge vi inte tar hinsyn till dynamiska aspekter. Dessa
diskuteras i niéista avsnitt.
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Mojligheten till underskott kan frdn den reglerande myndighetens
synpunkt vara ett minst lika stort problem som &verskott. Eftersom
det reglerade foretaget har ensamstéllning kan némligen en konkurs
fa besvirliga konsekvenser. Vidare kan de starka incitamenten driva
fram odnskade kvalitetssdnkningar, kostnadsselektering av kunder
(dvs. diskriminering av kunder som &r dyra att betjidna) osv. Foretaget
har dock, om pristaket dr satt s att 6kad efterfrdgan ger dkad vinst,
incitament att beakta kvalitetsokande atgérder som pdverkar efter-
fragans storlek.

En 6kning av incitamentsstyrkan genom 6kad betoning av principen
om pristak pa bekostnad av principen om kostnadstickning ger siledes
bade foérdelar och nackdelar. Man kan dérfér normalt vénta att den
bista 16sningen ligger ndgonstans mellan de bada huvudprinciperna.
Det &4r dérfor heller inte férvénande att det &r svart att finna exempel
pa helt renldriga tillimpningar av endera principen.

Armstrong m.fl. (1994), som diskuterar de brittiska erfarenheterna
av tilldimpningar av pristaksmetoden inom tele, gas, luftfart, vatten
och el pekar ut tvé faktorer som skiljer denna metod frdn reglering
enligt principen om kostnadstickning, s& som den har brukat tillimpas
sédrskilt i USA. Den ena dr att perioderna mellan revideringar &r léngre
nér pristaksmetoden tillampas. Denna distinktion &r dock inte solklar.
Just pa teleomradet har revideringarna hittills i praktiken skett ganska
tiatt. Aven den svenska kontraktsperioden pd tre &r innebdr i detta
avseende knappast ndgon avvikelse frn praxis vid kostnadstidckning.
Den andra skillnaden, enligt forfattarna, dr att det varit mojligt att ge
regleringen en mer framtidsinriktad prégel. I stillet for att grundas pé
redovisning av historiska kostnader har prisregleringen baserats pd
bedémningar av den framtida kostnadsutvecklingen.

Armstrong m.fl. konstaterar dock att pristaksmetoden inte har visat
sig vara den betydande forenkling i jimférelse med den traditionella
metoden som man kunde ha hoppats. Regleringens omfattning och
komplexitet har 6kat. Ett skdl for att pristaksmetoden valdes i
Storbritannien var att undvika de ménga svarigheter som uppstar nér
den faktiska kapitalavkastningen skall métas. Detta for nimligen med
sig ménga problem i fraga om att beddma redovisningsmetoder, av-
skrivningsregler osv. Vid revideringarna av pristaken (dndringarna av
avdragsprocenten) har emellertid allt mer anstrdngning fatt ldggas ned
pé just denna fraga. Med tiden blir ndmligen prisregleringens effekter



pa incitamenten f6r investeringar en betydelsefull friga. Pristaksmeto-
den har framstatt som enkel bara dérfor att man under en inledande
period kunde sopa denna fraga under mattan.

Detta problem 4r dven kopplat till den fordel som pristaksmetoden
ger i form av fokusering pa framtida, i stéllet for historiska, kost-
nader. Detta speglar en ldgre grad av "legalism" i det brittiska (eller
svenska) systemet jimfort med det amerikanska. Ingen investerare
kan lita p& att verkligen fa tdckning for nedlagda kostnader. Regle-
ringsmyndigheten kan i forvissning om att féretagen har stora bundna
kostnader i efterhand meddela en prispolitik som innebir att investe-
ringen inte ldngre dr I6nsam. Denna risk verkar investeringshdmman-
de. Till detta bidrar dven att oklarhet om exakt hur pristakets para-
metrar skall bestimmas gor den framtida prispolitiken beroende av
vilka personer som kommer att ansvara for revisionen, vilket medfor
ett inslag av genuin osdkerhet om prispolitiken. Om detta problem
skall kunna mildras méste revisionerna pa ett ingéende och tydligt sétt
bedéma foretagets rédntabilitet. Detta bidrar i hog grad till den 6kade
komplexiteten.

Ett annat problem som framkommlt ur de brittiska erfarenheterna
dr att man inte har lyckats komplettera prisregleringen med en vél
fungerande dvervakning av kvalitetsutvecklingen. Detta dr nedslaende
eftersom redan den utredning som foreslog pristaksregleringen pé tele-
omridet ansdg att detta skulie vara en nddvindig forutsittning for att
denna skulle fungera vil (eftersom det reglerade foretaget annars kan
kompensera sig genom att sanka produktionskostnaderna genom légre
kvalitetskrav).

En ytterligare visentlig aspekt pa en allmén slutkundsprisreglering
dr dess betydelse for konkurrensgraden. Den svenska pristaksreglering-
ens frdmsta betydelse har varit att den, till skillnad fran tidigare
praxis, har tillatit en betydande ombalansering av avgiftssystemet.
Denna har sinkt de rorliga avgifterna p& de tjdnster, langdistanssamtal,
som i forsta hand kan bli konkurrensutsatta, vilket gjort det svarare
for nya foretag att etablera sig (om inte omgjligt, beroende pa hur
samtrafikavgifterna sitts, se Konkurrensverkets beslut i Tele2-4ren-
det). Vidare har en fordndring skett fran rorliga till fasta avgifter,
vilket har samma effekt i den utstrickning konkurrerande foretag #r
begrénsade till att debitera sina kunder enbart rorlig avgift. P4 det
positiva kontot kan man kanske ténka sig att fordndringen gjort Telia
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mer beniget att acceptera telemarknadens liberalisering, vilket skulle
minska risken for obstruktion med andra (politiska) medel (nidgot som
utpekas som ett stort problem i vissa andra europeiska ldnder).

Som pristaket dr utformat gér den emellertid inte bara Telia mer
konkurrenskraftigt, utan alltfor konkurrenskraftigt. Om Telia sénker
sina priser p&4 den konkurrensutsatta marknaden s& okar det tillatna
utrymmet fér prishdjningar pé den icke konkurrensutsatta marknaden.
En gentemot konkurrenterna tuff prispolitik far alitsd en extra be-
16ning genom att den léttar pa pristaket for de tjdnster som inte dr
konkurrensutsatta.

Betydelsen av detta begrénsas delvis av att manga konkurrensutsatta
tjanster inte omfattas av pristaksregleringen. Exempelvis ingér inte
mobiltelefoni. Dédremot ingar foretagssamtal, fjédrr- och utlandssamtal,
sé pa dessa for dagens telekonkurrens centrala omréden &r denna kon-
kurrenssnedvridande mekanism i spel. Om man framgent vill begriansa
denna effekt, dr ett sétt att gora detta att segmentera pristaket, dvs. att
lata separata (men kanske lika hoga) pristak gélla for olika grupper av
tjdnster. Den pristaksreglering for teletjdnster som tillimpas i USA &r
just av detta skil uppdelad pé tre kategorier tjénster.

4.2.2 Samtrafikavgifter

De samtrafikavgifter som ett foretag med dominerande stéllning, tar
ut av sina konkurrenter, &r av stor betydelse for konkurrenternas mdj-
ligheter att vinna marknadsandelar. | detta avsnitt skall vi diskutera
olika principer for denna prisséttning av samtrafik.

Problemet att reglera samtrafikavgifter kompliceras av tva faktorer.
Den forsta &r att kostnaderna till s& stor del har karaktir av samkost-
nader, vilket innebér att avgiften 4r mycket kénslig for hur dessa
kostnader fordelas. Det andra problemet dr att en myndighet som
reglera samtrafikavgifterna ar i ett informationsmissigt underlige.
Eftersom férutsittningarna fortlépande &ndras har det reglerade fore-
taget stidndigt ett kunskapsforsprang.

Som vi tidigare ndmnde &r grundregein for samhillsekonomiskt
effektiva priser, s.k. Ramseypriser. For t.ex. Tele2:s koép av samtrafik
frén Telia skulle detta innebéra att paldgget p& marginalkostnad skall
séttas omvént proportionellt mot efterfrégans priselasticitet for Tele2:s



tjanst.'”” Som ett rikneeexempel, s& innebér de parametervirden som
anges i fotnot 17 att Ramseypriset for samtrafiken skulle séttas till
marginalkostnad plus 26 % av den rorliga avgift som Tele2 debiterar
sin kund f6r samtalet.

En s&dan prisséttning stiller andra krav pd information &n prissétt-
ning som bygger pa en eller annan variant av sjélvkostnadsmetoden.
Kravet pa kostnadsredovisning kan i viss mening vara mindre, efter-
som det i forsta hand dr marginalkostnaden som behéver redovisas.
'* Dédremot krévs att sddana data kompletteras med information om
slutkundspriser och bedémningar av priselasticiteter. Sarskilt priselas-
ticiteterna kan vara mycket svdra att bestimma. De paverkas inte bara
av efterfrdgeférhallanden utan dven av konkurrensfoérhéllanden.

Ett problem med en prissittning av detta slag uppkommer om de
foretag som képer samtrafik har viss marknadsmakt pé sina produkt-
marknader, Slutkundspriset, och ddrmed samtrafikavgiften till Telia,
ir d4 inte en given storhet utan bestdms delvis av foretaget sjdlvt. Det
samhiéllsekonomiskt effektiva priset maste i en sddan situation korrige-
ras med hansyn till féretagets marknadsmakt. Det korrigerade priset

' Prisformeln #r den foljande A p.
(Laffont och Tirole; 1994. 5. 1 678): a=Cg, + l—«x—’
UF

dir a 4r samtrafikavgiften, C,, dr marginalkostnaden, A 4r dodviktskostnaden for
skatteﬁnansxermg (eller ett skuggprns som avspeglar en viss finansieringsrestriktion),
P, dr priset pa Tele2:s tjénst och 4, &r en efterfrageelasticitet ("superelasticitet”) for
Tele2:s tjanst. Inom infrastrukturplaneringen pa transportomradet anvinds skuggpriset
for skattefinansiering regelméssigt. De parametrar som anvinds vid investeringskalky-
lerna faststiills av Statens Institut for Kommunikationsanalys (SIKA). For nirvarande
ir parametervirdet 0,3. Detta ger formodligen en viss underskattning av det sanna
viirdet, se Agell m.fl. (1995), Hultkrantz, Li och Lindberg (1996). Enligt Sjcholm
(1993) #r priselasticiteten for teletjénster i Sverige ungefir -0,9. Detta &r dock egent-
ligen inte en tillréicklig uppgift eftersom "superelasticiteten” bor differentieras efter typ
av teletjéinst och eventuellt inkiudera korspriseffekter, konkurrenseffekter m.m. Ett
intressant fall uppstar om superelasticiteten for olika typer av tj#nster skulle vara pro-
portionell mot priset pd dessa tjéinster. I sd fall 4 det néimligen enligt Ramsey-
prxsformeln motiverat med en "rak avgift" (6re per minut) i stéllet for att ha ett paslag
pa marginalkostnaden som utgér en viss procentsats av priset pa tjinsten.

¥ Detta #r en sanning med modifikation som forutsitter att det &r den generella
Ramsey-metoden som tillimpas, dvs. med utgéngspunkt fran den samhillsekonomiska
kostnaden frskattefinansiering. Denrelevantafinanseringsbegrinsningentiinksdavara
statens budget. Om vi i stillet tinker oss att de lokala accessniten skots av ett
fristdende statligt foretag som séljer samtrafik till bl.a. foretag som &r delar av
nuvarande Telia dr det kanske mest rimligt att l14gga ett sjélvfinansieringskrav pa detta
bolag. Procentsatsen skall da séttas sa att detta krav uppfylls.
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dr ldgre n det okorrigerade priset.”” Ett annat problem som kan kom-
plicera prissédttningen uppkommer om de foretag som koper samtrafik
i vissa fall kan koppla trafiken pa ett annat sitt ("by-pass", t.ex. via
radioldnk). Frdn samhéllsekonomisk effektivitetssynpunkt bor sddana
alternativ utnyttjas endast om de har en ldgre marginalkostnad &n det
ordinarie alternativet. Paldggstermen i Ramseypriset kan i dessa fall
dérfor fa en snedvridande effekt.

Ramseypriser dr emellertid bara en férsta approximation till sam-
hallsekonomiskt effektiva priser. Vi har ndmligen s& hdr langt inte
tagit hansyn till den reglerande myndighetens informationsunderlédge.
I en séddan situation finns problem bade med dold information ("ad-
verse selection", kan nétforetaget vinna pé att uppge sig ha andra
kostnader 4n det verkligen har?) och dolt handlande ("moral hazard",
t.ex. hur paverkas natforetagets service och investeringsprogram av en
viss prissittning?). Litteraturen kring dessa frdgor visar rent allmént
att myndigheten bor utforma avgiftsvillkoren pé ett sddant sitt att
foretagen finner det vara i sitt egenintresse att handla som myndig-
heten vill att det skall agera. Eftersom foretagen har ett informations-
Overtag sker detta inte utan ett pris, dvs myndigheten méste betala for
detta. Detta leder vid en analys av samtrafikavgifier fram till att
Ramseypriset bér kompletteras med en extra term. Utan att kost-
nadsambanden specificeras i detalj kan det dock inte sdgas om detta
innebér ett avdrag frén eller ett tillagg till Ramseypriset (Laffont och
Tirole 1994).

Ett intressant specialfall uppkommer emellertid om 1) produktions-
kostnaden #r helt (eller nistan helt) oberoende av utnyttjandet (dvs.
marginalkostnaden dr noll) och 2) s.k. generell Ramsey-prissittning

¥ Detta for att kompensera for foretagens alltfor stora paslag, se Laffont och Tirole
(1994; s. 1 688-1 689). Resultatet forutsitter Cournot-konkurrens och ait de foretag
som koper samtrafiktjinster tillhandahéller imperfekta substitut.



tillimpas®. D4 behdver namligen ingen korrigering (utdver Ramsey-
priset) goras. Detta &r intuitivt l4tt att forstd - prissittningen blir helt
oberoende av nitforetagets faktiska kostnader. Nitforetaget har del i
slutkundpriset, med en viss procentsats, och kommer darfor att upp-
trida som om slutkunden var dess egen kund.

En prisséttning av detta slag innebdr en tillimpning fullt ut av pris-
taksprincipen, dvs. den kommer inte att vara kostnadsbaserad, annat
in indirekt (via bestimningen av finansieringsfaktorn A i formeln i
fotnot 17). Som en approximation kan elasticitetstalenfor olika samtal
antas vara lika vilket innebdr att samtrafikavgiften skall utgdra en viss
procentsats av det kdpande foretagets slutkundspris. Det kan dock vara
ett problem om nitforetaget (dgaren av de lokala accessnéten) sam-
tidigt siljer egna teletjénster i konkurrens med det féretag som koper
samtrafiktjdnster. For det forsta gar dd det kopande foretagets pris-
information (vilken kund som képer vad till vilket pris) direkt in i ett
konkurrerande foretags informationssystem. Detta kan som vi berdrde
i avsnitt 4.1 vara problematiskt ur konkurrenssynvinkel. For det andra
kan bestimningen av procenttalsnivan (se not 20) kompliceras om
lokalnitets kostnader inte fullt ut kan separeras fran kostnaderna i den
konkurrensutsatta verksamheten. Det stora problemen med denna
metod uppstar emellertid, som vid pristaksreglering, forst i det dyna-
miska perspektivet, dvs. ndr man skall beakta att priset inte bara skall
framyja ett effektivt utnyttjande av befintlig kapacitet utan dven effek-
tivitet i investeringar. Dessa fragor behandlas i nésta avsnitt.

En alternativ metod for reglering av samtrafikavgifter 4r "Baumols
regel" (efficient component rule). Denna metod &r avsedd f6r en situa-
tion liknande den som f6r ndrvarande géller p4 den svenska telemark-
naden, dvs. ndr nitféretaget samtidigt &r konkurrent till kdparen av
sam trafikavgifter. Baumols regel innebér att koparforetaget méste er-

¥ Destta innebdr att finansieringsfaktorn A i formeln i fotnot 17 sitts med ledning av
den sallminna finansieringskostnaden for statens skattefinansiering. Den 4r saledes inte
ett "skuggpris" som speglar niitforetagets finansieringsrestriktion. Om sé skulle vara
fallet uppkommer naturligtvis problemet att denna skall bestimmas med ledning av
foret agets kostnadsredovisning, och den vigen kan det uppkomma incitamentseffekter.
En merrimlig forutsittning dr kanske att anta att denna faktor sétts pd samma sitt som
avdragsprocenten vid prisregleringen med pristaksmetoden. Det innebir siledes att
hins-yn tas till en finansieringsrestriktion pa foretagsnivé (en viss avkastning skall
erhallas i nitforetaget), men som vid pristaksmetoden, pé ett mer "frikopplat” sitt 4n
vid edirekt kostnadsbaserad prisreglering. Se avsnitt 4.1.
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sétta monopolforetaget for dess intdktsbortfall (dvs den intikt nétfore-
taget skulle ha fatt om det sjélvt hade levererat hela tjdnsten till slut-
kunden). Grundtanken &r att denna regel skall géra samhéllsekono-
miskt effektiva intriden p4 marknaden méjliga, dvs. det skall bli 16n-
samt for nya foretag att etablera sig om de har en ldgre marginalkost-
nad dn vad dominanten har.

Baumols regel medfér emellertid en samhillsekonomiskt effektiv
prisséttning endast under vissa strikta villkor (Laffont och Tirole
1994, s. 1993-6). Foér det forsta maste dominantens och det nya fére-
tagets tjdnster vara perfekta substitut (annars skulle en etablering
kunna vara effektiv dven om det nya foretaget har hogre marginal-
kostnad #n dominanten). Fér det andra behéver man kunna faststilla
dominantens marginalkostnad for den konkurrensutsatta delen av tele-
tinsten. For det tredje fir det nya foretaget inte ha ndgon marknads-
makt. For det fjarde maste marginalkostnaden vara konstant (konstant
skalavkastning). For det femte skall med samhillsekonomiskt effektiva
priser menas marginalkostnadspris, inte Ramseypris. Om samtliga
dessa forutsittningar dr uppfyllda dr emellertid en branschstruktur som
innehaller konkurrens mellan det nya foretaget och dominantforetagen
inte (bransch)effektiv. Antingen har dominantfretagets ldgst margi-
nalkostnad for den konkurrensutsatta verksamheten, och borde d& helst
leverera hela tjansten sjédlv. Eller s& har det nya foretagets lagst
marginalkostnad och dé& borde dominantforetaget enbart leverera sam-
trafik.

Eft ytterligare fundamentalt problem med Baumols regel géller vilka
intdkter och kostnader som skall beaktas vid berdkningen av dominan-
tens alternativkostnad for den upplatna samtrafiken. Egentligen bor
man utga frdn monopolets intéker och kostnad innan konkurrenssitua-
tionen har uppstatt. Nér den vél bérjar mérkas &dr det sannolikt att den
paverkar dominantens priser och kostnader. Den alternativkostnad som
man kan berdkna kan vara en helt annan 4n den som metoden forut-
sdtter. Darfor ar det stor risk att en tillimpning av denna regel r
direkt skadlig, genom att bidra till prisstelhet och underlitta prissam-
arbete.

Om man emellertid accepterar Baumols regel ger den ett stod for att
som underlag for reglering av samtrafikavgiften anvinda sjdlvkost-
nadsmetoden, ungefir som den i dag tilldimpas, dvs. med samkostna-



derna fordelade efter produktionsvolymer.?' Denna metod uppfyller
niamligen Baumols regel och &r sdledes effektiv i samma mening
(under samma forutsittningar) som Baumols regel.

En tredje princip dr "Oftels regel", dvs. den metod som har tilldm-
pats i Storbritannien. Denna innebdr att det foretag som k&per sam-
trafik far betala marginalkostnad plus ett paldgg som &r lika stort som
det paldgg som dominantforetagen har for sina teletjénster p& den kon-
kurrensutsatta marknaden. Denna regel stéller naturligtvis hdga krav
péd insyn i dominantforetagets redovisning, for att man skall kunna
urskilja vilka paldgg som det gér pad samma tjdnster som konkurrent-
foretaget tillhandahaller. Oftels regel har emellertid flera intressanta
egenskaper. FGr det forsta dr i princip Baumols regel uppfylld. For det
andra liknar Oftels regel Ramseypriser. Dominantforetagets paldgg pé
de konkurrensutsatta tjinster kommer ndmligen att variera med priser-
na pé dessa tjdnster. Vid vart tidigare specialfall, marginalkostnaden
#r noll, blir priset p& samtrafiktjansten proportionell mot dominantens
slutkundspris p& den konkurrensutsatta tjinsten. Om detta samman-
faller med konkurrentfretaget pris p& motsvarande tjdnst kommer
alltsa Oftel-priset att ha samma konstruktion som ett Ramseypris, dvs.
vara en viss procentsats av slutpriset.

4.2.3 Prisreglering och investeringar

Till skillnad fran tillfdlliga allmé&nna prisstopp 4r prisregleringar av de
slag som vi har diskuterat hér avsedda att vara i kraft under en ldng
tidsperiod. Detta stédller naturligtvis mycket stora krav pa dessa regle-
ringar. Det dr inte mycket vunnet om en prisreglering ger 6kad sam-
héllsekonomisk effektivitet i det korta loppet (dvs. béttre utnyttjande
av befintlig kapacitet) p& bekostnad av att branschens formaga till an-
passning och fornyelse (dndringar av kapaciteten) himmas markant.
En prisreglering bor dirfor ge goda incitament for, eller &tminstone
inte forsvara eller snedvrida, vardagsrationaliseringar, strukturforand-
ringar samt investeringar inriktade mot de nya metoder och produkter

! En forutsdttning dr dock att palégget gors addititivt och inte multiplikativt (dvs. som
ett procentuellt paslag pd marginalkostnaden).
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som den tekniska utvecklingen och marknadsutvecklingen gér 16n-
samma. Det &r emellertid knappast ens i teorin klart hur en prisregle-
ring som kan leva upp till dessa krav ser ur.

Sedd o6ver tiden blir regleringen ett sekventiellt spel, en slagvixling,
mellan myndighet och reglerat foretag. Myndigheten inleder med att
vélja utformning eller niva for regleringen under en viss period. Nista
period revideras detta, delvis baserat p& hur foretaget agerade fore-
géende period, t.ex. genom att ett pristak revideras med ledning av
redovisade kostnader. Hur det reglerade foretaget svarar pa en viss
regleringsatgird kan dérfor komma att bero inte bara pa vilken atgird
som valts for denna period, utan dven pd hur foretaget tror att dess
beteende kommer att pdverka myndighetens framtida agerande.

En annan komplikation som méste beaktas ndr man Gverviger en
langvarig regleringsinsats &r att man inte kan utga fran att vare sig
spelregler eller aktdrer i "regleringsspelet" alltid kommer att vara
desamma. Det reglerade foretaget kan gé i konkurs eller bli uppkdpt.
Omvint kan regleringsmyndigheten & en ny ledning eller nya poli-
tiska signaler. Regleringen kan avskaffas eller inordnas i nigon annan
regleringsverksamhet. Sérskilt osdkerheten om hur regleringen
kommer att utvecklas dver tiden kan f4 skadliga dynamiska effekter.
Till skillnad fr&n en prisdverenskommelse i ett avtal som forutsitter
Omsesidiga dtaganden fran parterna sa 4r en prisreglering enkelsidig,
eftersom myndigheten/staten nidr som helst kan inféra ytterligare
regler eller dndra tolkning av dessa. Detta kan fora in ett vdsentligt
moment av politisk risk i en branch som utsitts for prisreglering med
allvarliga effekter for bl.a. investeringsbeslut.

1 vissa avseenden kan dock regleringens varaktighet géra det l4ttare
att utforma den pé ett &ndamalsenligt sitt. Med tiden kan reglerings-
myndigheten skaffa sig béttre inblick i de forhallanden som foretaget
till en bérjan har ett kunskapsméssigt 6vertag i. Det finns olika listiga
sitt pd vilka en prisreglering kan utformas sa att denna méjlighet ut-
nyttjas. Pristaket for ett visst ar kan sittas till ett index som beror av
kénda uppgifter ur tidigare ars redovisning, t.ex. verksamhetens totala
kostnad, priser och produktionsvolymer. Man kan t.ex. visa att en
"vanlig" pristaksreglering enligt RPI - X-principen i en stationdr
ekonomi utan produktivitetstillvixt (dvs. X=0) skulle leda till en



effektiv prissittning.”? Aven om prisséttningen till en borjan ar langt
fran en effektiv 16sning skulle skillnaden mellan pris och marginal-
kostnad successivt minska och till slut skulle den samhélisekonomiskt
effektiva prisséttningen erhallas. Haken &r emellertid att marknadsfor-
héllanden och kostnadssamband séllan dr of6réndrade 6ver en ldngre
tidsperiod. Detta teoretiska resultat dr darfor till liten vigledning for
den som vill utforma prisreglering av en dynamisk bransch, som t.ex.
telebranschen, dér produktivitetsforandringarna kan f6rvéntas vara
stora, volatila och svért att méta och prognosticera.

I den utstriickning som X-et i pristaksformeln revideras pé basis av
historiska kostnader uppkommer en dynamisk variant av betalning pa
I16pande rakning. Denna variant brukar kallas for "spérrhjulseffekten".
Detta eftersom justeringen av pristaket kommer att innebéra att hoga
kostnader under en period kommer att driva upp nésta periods pris-
nivd. Ddrmed f6rsvagas eller uteblir den kostnadspressande effekten
av pristaksregleringen. Ddremot kan hjda kostnader nu &ter motiveras
med att de blir kompenserade genom att de driver upp nésta periods
pristak &dnnu ett sndpp. Om foretaget kan rdkna med att det finns ett
positivt samband mellan dagens kostnader och den tilldtna framtida
prisnivan forsvagas alltsd incitamenten for kostnadsjakt.

Om myndigheten vill f& foretaget att vilja investera krdvs att den
kan forespegla detta att framtida priser kommer att séttas si att
investeringarna minst fir marknadsmissig avkastning. Eftersom det
svart att bestimma marknadens avkastningskrav vid den riskniva som
giller i denna bransch (som ju bl.a. beror av den speciella politiska
risken i en prisreglerad bransch) 4r det i s& fall troligt att den accep-
terade avkastningen pé gjorda investeringar kommer att séttas s& att
det finns en viss sdkerhetsmarginal nedat. Denna "$veravkastning"
tenderar i sig att ge en alltfor hdg investeringsnivd®. Dessutom

2 Se Armstrong m.fl. (1994). Den s.k. tariffkorgmekanismen innebdr att foretaget
aliggs att undvika att Layspere-index for priserna (priserna vigda med foregaende ars
volymer) vixer ver tiden. Om detta sjunker kommer konsumentdverskottet att dka
successivt. Med detta krav kommer foretaget att maximera sin vinst givet en viss niva
for konsumentdverskottet. I sluttillstdndet (maximalt konsumentéverskott) maximeras
summan av producent- och konsumentéverskott. Mekanismen tenderar saledes att ge
allokativ effektivitet dir foretaget sitter Ramseypriser. En prisreglering enligt principen
RPI — 0 #r en sadan tariftkorgmekanism.

B Detta #r den s.k. Averch-Johnsson-effekten.
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mildrar "prisackommoderingen" effekten av felinvesteringar vilket kan
snedvrida fretagets incitament att ta hédnsyn till risker.”*

En prisreglering som vill befrimja investeringar riskerar allts3 att
skjuta over mélet; att leda till en alltfor vidlyftig investeringsverksam-
het. Historien &r emellertid inte slut har. Detta dr ndmligen en effekt
som létt kan forutses. Dérfor kan prisregleringen forses med en eller
annan spérr for att férhindra Sverinvesteringar. | de amerikanska pris-
regleringarna av "utilities" brukar man kvalificera rétten till kompen-
sation for kapitalkostnader med att dessa skall avse anvdndningar som
"nyttjats och varit nyttiga". Ddrmed uppstar naturligtvis den omvénda
mojligheten, ndmligen att prisregleringen kommer att hdmma investe-
ringsbendgenheten. Det kan ju ndmligen vara frestande for reglerings-
myndigheten att i efterhand pressa prisnivan genom att vigra kompen-
sation for investeringsutgifter som redan &r tagna. Med en RPI-X-
reglering dr detta mycket enkelt att genomfdra. Eftersom foretaget inte
avtalsvdgen kan skydda sig mot "politisk opportunism" finns hér en
specifik politisk risk vid investeringar i prisreglerad produktion, vilket
naturligtvis kan begrinsa investeringsviljan. Ndgra av de forskare som
studerat de amerikanska prissystemen har hdvdat att denna effekt varit
dominerande, dvs. att prisregleringarna har resulterat en for 13g in-
vesteringsbendgenhet. Hur det &n 4r med detta &r det uppenbart att
sambanden mellan prisreglering och investeringsaktivitet &r intrikata
och dirfér svéra att forutséga.

Vi har hittills diskuterat dessa samband som enbart en frdga om
snedvridningseffekter. Det giller hir att undvika att en politisk styr-
ning pa ett omrade (prispolitik) fir odnskade indirekta effekter pa ett
annat omrade (investeringar) som inte &r féremal for politisk styrning.
Detta dr emellertid ett mycket sndvt perspektiv. Som vi redan berort
i kapitel 3 dr det orealistiskt att tdnka sig att det inte skulle finnas
politiska krav pad den nationella infrastrukturens utbyggnad och till-
génglighet, vare sig det handlar om tradionell telefoni eller IT-tjénster
i en vidare mening. Darmed kan man knappast undvika att vid utform-
ning av en prisreglering ta stéllning till hur prispolitiken skall kunna

4 Exakt vilka resultaten blir beror pad omstindigheterna, eftersom prisregleringen
dampar utfallet bade vid misslyckanden och framgéing.



forenas med de politiska malen for kapaciteten, och ddrmed investe-
ringarna.

Man kan anfGra flera argument for att en prisreglering pa teleomra-
det bor kompletteras med en aktiv politisk kontroll av det reglererade
foretagets investeringar. For det forsta handlar det om infrastruktur-
investeringar som bade avkastar privata och kollektiva nyttigheter
(t.ex. mojligheten att vid telefonintervjuundersékningarticka 99 % av
populationen) och dven rymmer foérdelningspolitiska aspekter (t.ex.
risken for att det uppstar ett [T-samhillets A- och B-lag, dvs. olika
god infrastruktur i olika regioner). Fér det andra kan det forefalla
klumpigt att kdpa infrastrukturinvesteringar genom en indirekt metod,
via en prisreglering, som garanterar teleforetaget "6vernormal” av-

83

kastning pa ett investeringsprogram som det har fria hdnder att ut-

forma sjdlv. Om det t.ex. blir ett samhéllsmal att bredbandsnit skalf
finnas i hela landet kan prisregleringen ta hinsyn till detta genom att
medge en prisniva som goér investeringar i sddana nét [6nsamma Sver-
allt. Med en aktiv statlig investeringspolitik, som stdller politiskt
specificerade krav pa teleinfrastrukturen, kan en ansvarig myndighet
istidllet upphandla sidana investeringar direkt, troligen till ldgre
kostnad. Aven om kostnaderna inte kan pressas genom att upphand-
ling gors i konkurrens sé far &tminstone myndigheten méjlighet att pa
forhand prioritera mellan olika tdnkbara projekt. Ddrmed behéver inte
telefGretaget forsoka gissa politikernas preferenser och man undviker
att foretaget levererar nagot helt annat &n vad bestéllaren velat ha.
Vidare slipper man "6vergdda" féretaget med en generellt hog vinst-
nivd for att gora vissa investeringar med hdg marginalkostnad
I5nsamma.

Man kan emellertid dven anfora flera goda argument mot offentlig
politisk inblandning i investeringsfragor. IT-tekniken kdnnetecknas
i dag av en rikedom av méjligheter. Interaktiv informationsdverforing
kan ske pd ménga sitt, via koppar, optik, koaxialkabel, radioldnk,
mikrovag, och satellit. Elektroniska véxlar kan komma att erséttas av
vixlar som bygger pa ljusteknik. Manga olika dimensioneringar (kapa-
citet, dverforingshastighet, komprimering etc) och kombinationer av
dverforingsformer 4r mdjliga. Skillnaderna mellan stationér och mobil
telefoni, datornit, TV och radio suddas ut. Det finns dven stationdra
medel for informationséverforing (video, CD-ROM etc.) som kan vara
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fullgoda och betydligt billigare alternativ till interaktiva system for att
hantera stora informationsméngder.

Att vilja investeringsprogram bland dessa manga alternativ hor inte
till den typ av uppgifter som ett politiskt beslutssystem kan forviintas
klara béttre 4n foretag pd en marknad med fungerande konkurrens.”
For det forsta dr IT-teknologin inte stabil utan foréndras snabbt. For
det andra &dr det mycket svart att forutse det framtida konsumentbe-
hovet. Den framtida efterfrigan pd t.ex. multimedia giller produkter
som i huvudsak &nnu inte existerar. Det finns en vildig klyfta mellan
de tjanster som tekniskt sett &r mojliga att producera och de faktiska
tilldmpningar som kommer att visa sig vara tillrdckligt anvéndbara,
attraktiva och kostnadseffektiva for att nd kommersiell framgéang. Det
finns en betydande risk att de fordelar som man eventuellt kan uppnd
genom politisk styrning och samordning genom att man undviker att
dubblera fasta kostnader (utnyttja stordrifts- och samdriftsfordelar),
eller genom att sorja for att vissa fordelningspolitiska mal uppfylls,
kommer att helt uppvégas av de misstag man ldtt kan komma att géra.
Det finns stor risk att politiskt beslutade satsningar tvingar in ut-
vecklingen pé teknologiska spar som snart visar sig sdmre #n nagot
annat spér, och som det kan vara kostsamt och tidsddande att ta sig
fran. Det finns vidare uppenbart betydande risk for att géra fundamen-
tala missbedémningar av efterfrigan for olika slag av tjanster.

Mot denna bakgrund talar tre skél talar mot omfattande politiska in-
terventioner. For det forsta behver man besitta en mycket god kdnne-
dom om marknadsutvecklingen, vilket ofta torde krdva att "man" &r
ett foretag som sjélvt agerar pa marknaden. Det politiska systemet kan
bara rékna med att ha tillgng till andrahandskdnnedom (t.ex. via
konsultfirmor) som &r selekterad och som inte &r dagsférsk.

For det andra har beslutsfattare i den offentliga sektorn generellt sett
svagare ekonomiska incitament® #n beslutsfattare i kommersiella

¥ Vi har hér lanat argumenten fran Selwyn (1995).

* Med motsatsen "starka ekonomiska incitament"” menar vi att det finns en beldnings-
struktur som ger beslutsfattaren en hdg andel, dtminstone p&4 marginalen, av det
ekonomiska resultat (vinst eller forlust) som blir resultatet av de beslut som hon eller
han &r ansvarig for. Att beslutsfattare i offentlig sektor firses med svagare ekonomiska
incitament 4n beslutsfattare i privat sektor har flera skil (se Hultkrantz och Larsson,
1996, for en summarisk oversikt).



foretag, vilket kan 6ka risken for vissa slag av felaktiga avvigningar
(problemet med att riskera andras pengar, men inte egna).

For det tredje kan det finnas risk for att offentliga interventioner,
genom att ensidigt gynna vissa tekniska l8sningar och/eller foretag,
forstirker tendenser till monopolisering, vilket i sin tur kan bidra till
inldsningseffekter (se avsnitt 4.1). Ett tydligt exempel pa faran med
sédan monopolisering &r, hdvdar Selwyn (1995), skillnaden i teknisk
utveckling och marknadspenetration under det senaste decenniet
mellan tvd konkurrerande tekniker for informationsverféring. Sedan
mitten av 1980-talet har den s.k. ISDN-tekniken kunnat anvéindas for
snabba digitala Gverforingar via telenitet. Anvindningen av ISDN-
tekniken har utvecklats med snigelfart eftersom teleféretagen haft en
annan huvudstrategi, bredbandsnit, och velat avvaktat denna teknolo-
gis utveckling, Medan telefdretagen har legat 1agt har i stéllet har den
mer konkurrensinriktade databranschen snabbt utvecklat datormode-
men. Denna teknik har pé kort tid genomgétt en enastiende forbitt-
ring av prestanda i frAga om bl.a. dverforingshastigheter. Detta bidrar
starkt till att I T-tekniken nu kommer konsumenterna till de! via dator-
nitverk. Kanske har, fragar Selwyn, teleforetagen redan missat taget.
I alla hindelser visar exempiet pa de svérigheter som &r forknippade
med att forsoka styra teknik- och marknadsutvecklingen pa detta om-
rade.

4.2.4 Négra avslutande kommentarer

[ avsnittet om teorin for prisregleringar har vi kunnat géra vissa
Overgripande iakttagelser. For det férsta dr det svart att utforma en
samhillsekonomiskt effektiv prisreglering. Tvéirtemot en vanlig fore-
stdllning ger allménna direktiv om att priserna skall vara kostnads-
baserade liten vigledning nér det giller att vilja kalkyleringsprinciper.
Séarskilt nér en stor del av den totala kostnaden &r volymoberoende,
dvs. i liten grad paverkas av hur mycket nitet utnyttjas, finns det stort
utrymme for godtycke. Det &r visserligen mojligt att hérleda forhallan-
devis enkla principer for en effektiv prissiittning men dessa stiller
krav pd andra data &n sddana som kan hidmtas ur det reglerade fore-
tagets bokféring. Dessa principer ger i och for sig visentliga insikter
i hur en prisreglering bér utformas. 1 den praktiska tillimpningen

85



86

maste emellertid vissa forenklingar och mer eller mindre skonsméssiga
bedémningar goras.

For det andra har vi identifierat ett problem med en alltfér om-
fattande och felaktigt utformad pristaksreglering, nimligen att denna
snedvrider konkurrensen genom att "belna" det reglerade foretagets
prissénkningar pa de konkurrensutsatta segmentenmed storre utrymme
for prishojningar pa 6vriga marknadssegment. Fér det tredje har vi
konstaterat att det finns ett néra, och problematiskt, samband mellan
prisreglering och reglering av investeringar.

Man kan inte dra slutsatsen att var diskussion skulle visa att var-
aktiga prisregleringar inte skulle behdvas. Vi har hir sdrskilt under-
strukit den strategiska roll som samtrafikavgifterna spelar for mark-
nadsutvecklingen. Reglering av samtrafiktariffer kan vara en nod-
vindig forutsdtining fér att en mer #n marginell konkurrens skall
kunna permanentas p4 olika delar av den svenska telemarknaden. Det
vi har pekat pa 4r emellertid argument som talar f6r att en sidan
reglering s& mycket som mgjligt fokuseras till de vitala tjinster som
oundgéingligen méaste omfattas av en prisreglering. Ju vidare omrade
som innefattas av en prisreglering, desto vidare blir det omrade som
trdffas av prisregleringens indirekta, och till stor del o¢nskade,
effekter.

Denna slutsats 4r dock inte helt glasklar. En alltfor snédv avgransning
av en regleringsinsats kan géra denna helt verkningslos, eftersom det
reglerade foretaget kan anvénda étgédrder som inte omfattas av regle-
ringen for att dstadkomma de effekter som regleringen avser att for-
hindra. Vi ldmnar dock denna fraga hir for att i kapitel 6 g& ndrmare
in pa vart forslag till hur en sddan avgrédnsning kan géras i praktiken.

Var diskussion hér av samtrafikavgifter har utgatt fran att dessa, i
likhet med vad som idag &r fallet, &r utformade som rérliga samtals-
avgifter. Samtidigt har vi emellertid konstaterat att kostnaderna i hég
grad dr volymoberoende. Detta géller naturligtvis sérskilt om sam-
trafiken avgrénsas ladngt ned i néthierarkin, till de yttersta delarna av
de lokala néten. Det & mahédnda inte sérskilt férvdnande att denna
tudelning mellan rorlig avgift och orérlig kostnad goér det besvirligt
att utforma en vettig prisreglering. Det dr kanske heller inte sa
konstigt att det dr just kring denna anomali som den f6r nérvarade
mest brinnande konkurrenskonflikten stér, nimligen i méjligheten for
Telia att "kldmma ihop" konkurrenterna mellan en lag rorlig kundav-



gift (men desto hégre abonnemangsavgift) och en helt rérligt samtrafi-
kavgift. Om konkurrens skall vara mdjlig méste hér ett vigval goras.
Det kan inte rimligen bade vara sé att kostnadssambanden motiverar
en hog kvot mellan fast och rorlig avgift for kunder och en lag kvot
(ingen fast avgift alls) fér kopare av samtrafik.

En vig dr den som Konkurrensverket har gatt in pa, nimligen att
pressa Telias rorliga samttrafikavgift och ddrmed vidga marginalen
mellan dessa och de rérliga samtalsavgifterna. En annan vég som kan
forefalla mer naturlig vore att dndra samtrafikavgiftens form. I stillet
for att lata denna avgift vara en erséttning for utnyttjande av ett nit
kan den utformas som en erséttning for hallande av ett nét. I konse-
kvens med detta skulle avgiften ddrmed relateras till det képande fore-
tagets andel av nitkapaciteten istillet for till dess faktiska utnyttjande
av denna. Med en sddant dndrat synsétt kommer erséttningen att, at-
minstone till stor del, betalas som en fast avgift, exempelvis en ars-
avgift, Skillnaden kan vara betydelsefull, &ven om det ytterst bara ir
en fraga om grad, eftersom den fasta avgiften inte kan vara lika stor
for alla aktérer, stora som sma, och dirfér 4nda maéste relateras till
utnyttjandet, t.ex. utnyttjandet av nitet ett tidigare dr. En annan
variant som delvis kunde 16sa detta problem 4r att erbjuda en pris-
meny, innehallande flera olika tariffer, med olika blandningar av fast
och rorlig avgift, som var och en fritt kan vilja mellan, Menyn kan
t.ex. utformas sé att de flesta foretag kommer att vilja att betala en
forhallandevis hog fast avgift, samtidigt som man tilthandahaller en
"koksdorr" med enbart rorlig avgift for de foretag som utnyttjar nitet
i liten utstrackning.

En sidan Sverging till fasta avgifter kan emellertid forvéntas vara
svar att genomfdra i det organisatoriska sammanhang som réderi dag,
dvs. dir alla delar av de lokala niten #gs av Telia. Detta av tva skil.
For det forsta finns en motséttning mellan att 4 ena sidan markera att
de olika teleforetagen betalar for andelar av en gemensam kapacitet,
& andra sidan lata denna vara ett av dessa foretags egen privata egen-
dom. En sddan institutionell 16sning torde férutsitta att de Svriga
fore tagen hyser ett osedvanligt hogt fortroende for det foretag som
givits i uppgift att ensam std som &gare till den egendom som sam-
finansieras. I sddana situationer brukar vanligen andra l6sningar
viljas, antingen "klubbar" dér de samverkande foretagen gemensamt
dger ett separat bolag som forvaltar egendomen eller 4gande av en
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utomstdende oberoende part, t.ex. en offentlig dgare. For det andra
innebér varje prisschema som innehaller ngot annat 4n en rak rorlig
avgift en betydande risk for de Gvriga foretagen att utsittas for
prisdiskriminering, dtminstone sa snart som det inte 4r sjdlvklart att
alla foretag, inkl. Telia, skall svara for en lika hég fast avgift. Givet
de begrinsade mdjligheter som de prisévervakande myndigheterna har
att ingripa mot en diskriminerande prisséttning dr det svart att tro att
négot foretag &r berett att acceptera annat 4n en helt rérlig avgift, si
linge som samtrafikavgiften inte utformas av en konkurrensneutral
aktor.

Var diskussion s& hér 1angt pekar alltsa fram mot att organisatoriska
fordndringar kan vara en forutséttning for ett fungerande prissystem.
1 nésta avsnitt ser vi ndrmare pa denna fraga.

4.3 Vertikal separation

43.1 Inledning

En viktig men, &tminstone fran teoretiska utgéngspunkter, svar friga
dr om ett marknadsdominerande foretag bor brytas upp i flera delar
som ett sitt att dstadkomma en mer konkurrensinriktad bransch-
struktur. Det som kanske forst rinner fram i tanken 4r horisontell
separation, dvs. en uppsplittring av eft foretag i flera sinsemellan
konkurrerande foretag, t.ex. som i det berdmda exemplet med spjalk-
ningen av Standard Oil. Ett mer nirliggande exempel dr den brittiska
omstruktureringen av elkraftproduktionen som hade nationaliserats
1947 och sedermerasamlats i en organisation (CEGB). Elgenereringen
delades 1988 upp pa tre bolag, varav tvi privatiserades, och det tredje
som omfattar kdrnkraftverken beholls i statlig dgo.

Den typ av organisatoriska fordndring som skulle kunna vara aktuell
pé den svenska telemarknaden kan emellertid karaktériseras som verti-
kal separation. Denna skulle innebéra att produktionsled i Telias verk-
samhet som inte dnnu &r konkurrensutsatta atskiljs fran produktionsled
som verkar pd marknader med konkurrens pa nagot vis. En sadan at-
skillnad kan i grova drag goras med fyra olika grader av styrka. Den
forsta innebér endast att en viss verksamhet ges en fristdende ekono-



misk redovisning. Den andra innebdr att verksamheten organiseras i
ett eget bolag, men ingdende i Teliakoncernen. Den tredje innebér att
ett sadant bolag urskiljs ur Teliakoncernen men med samma dgare
(staten). Aven inom ramen for ett helt statligt 4gande kan dock viss
atskillnad ske av dgaransvaret, t.ex. genom att detta utdvas av olika
departementet eller dtminstone olika enheter inom ett departement.
Den fjirde styrkenivan, slutligen, innebdr en dgarméssig separation.
Man kan t.ex. tinka sig att staten véljer att helt eller delvis privatisera
vissa av Telias dotterbolag som innehéller konkurrensutsatta verksam-
heter. De amerikanska férandringarna av telemarknaden pd 1980-talet
inneholl ett viktigt element av sddan vertikal separation (se vidare
kapitel 5). Vi kommer att senare i rapporten, i kapitel 6, i detalj
diskutera en intressant forebild for en sadan fordndring, ndmligen de
strukturella forandringar som foregick avregleringen av den svenska
elmarknaden. En annan mdjlig parallell 4r den svenska uppdelningen
av SJ i ett trafikforetag och ett banverk. Detta exempel 4r emellertid
dnnu av mindre intresse i detta sammanhang, eftersom trafikforetaget
dnnu endast i mycket begridnsad utstrickning dr konkurrensutsatt
(bortsett fran konkurrens med andra trafikslag).”

4.3.2 Fordelar och nackdelar med vertikal separation

Vilka effekter som en vertikal separation f6r med sig ar naturligtvis
i hog grad beroende av hur den utformas. Vi skall darfor borja hér
med att diskutera de avvigningar som madste goras vid ett beslut ddr
alternativen 4r antingen ingen eller fullstindig vertikal separation.
Avslutningsvis diskuterar vi ndgra fragor som uppstér vid val av ett
mellanliggande alternativ.

Allmint talat 4r tre faktorer avgérande for att en vertikal delning av
ett foretag som Telia skulle vara motiverad som en atgérd for att 6ka
den samhélisekonomiska effektiveten pé telemarknaden, ndmligen (i)
faran for att ett integrerat marknadsdominerande féretag himmar kon-

7 Uppdelningen har varit foremal for omfattande diskussion i efterhand. Trots olika
standpunkter tycks de nationalekonomiska debattorerna (se bl.a. Bruzelius, 1994;
Nilsson, 1994, 1996) vara Gverens om att uppdelningen var felaktig om den inte visar
sig leda till trafikkonkurrens i framtiden.
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kurrensen pé olika delmarknader (ii) méjligheten att begridnsa en
sddan fara med regleringsitgirder samt (iii) forlusten av samdriftsfor-
delar om verksamhetsenheter som annars skulle ha hort till samma
foretag i stéllet som fristdende foretag hinvisas till att reglerera sina
mellanhavanden i avtal.

Vi har redan 6versiktligt diskuterat (i) och (iii). Nér det giller (i),
dvs frdgan om hur ett foretag med monopol pd en marknad, t.ex. for
lokala accessnit, kan tdnkas pdverka konkurrensgrad och effektivitet
pé konkurrensutsatta delmarknader, kommer vi in p4 ett mycket kom-
plicerat omrade. Aven om man néjer sig med en allmén forstielse av
vilka faktorer som kan spela in 4r det svart att fi en klar bild. Vi kan
hdmta underlag for en sddan forestdelse fran tva delar av litteraturen
kring oligopolteori. Den forsta géller fragan hur ett féretag, dominan-
ten, som har monopol upptréder ndr det stills infér méjligheten av att
ett annat foretag, utmanaren, kan komma att etablera sig pa denna
marknad. Den andra studerar effekternaav att ett monopolforetag inte-
grerar vertikalt, uppstréms eller nedstroms i produktionskedjan, in i
verksamheter som dr konkurrensutsatta.

En viktig utgéngspunkt i den forsta typen av analys &r att utmana-
rens eventuella intrdde p4 marknaden 4r en délig nyhet fér dominan-
ten, eftersom denne riskerar att f4 sin monopolvinst reducerad. Har
finns alltsd en viktig skillnad i jimforelse med situationen pé tele-
omradet dir nya foretag ju bade 4r konkurrenter och kunder till Telia.
Emellertid behdver dominanten, med denna utgangspunkt, vilja
mellan tva huvudstrategier, ndmligen att antingen accepteraden fre-
stdende etableringen, dvs. inrikta sig pa en duopolsituation, eller
forsdka forhindra etableringen. I detta strategival kan ménga Sver-
viganden spela in.

Ett skdl for att forsoka forhindra etableringen kan vara att ut-
manaren inte dr medveten om att dominanten har en Gverldgsenhet
som gOr att utmanaren kommer att komma till korta i det ldnga
loppet. 1 sé fall kan det naturligtvis vara lika bra att géra pinan kort
genom att redan fore etableringen meddela detta. Det kan dock vara
svart att f4 fram en sadan signal eftersom utmanaren kan tro att det
dr bluff. For att ge troviirdiga besked kan det darfor vara nddvéndigt
for dominanten att genomfsra ldngtgéende och kostnadskrdvande 4t-
gérder, t.ex. genom en kraftig prissdnkning som visar att foretaget har
formaga/dr beredd till detta.



Men det kan dven finnas andra skl som far dominanten att vilja en
hardfor linje for att férhindra intrdde. Dominanten kan vara verksam
pa flera olika delmarknader. Aven om det kortsiktigt skulle vara bist
att acceptera intréide p& en delmarknad kan dominanten vara beredd
att ta en hog kostnad for att "sétta ner foten” och skaffa sig rykte som
en riktig tuffing, i hopp om att dérmed avskridcka utmanaren eller
andra foretag fran intride pd bade denna och andra delmarknader.

Det dr svart att utforma en lamplig konkurrenspolitik for att hantera
problemet med att en dominant kan vilja en avskrickningsstrategi
i stillet for att acceptera konkurrens. Vissa atgdrder som dominanten
kan anvinda kan ha hdg samhéllsekonomisk kostnad. Det giller t.ex.
om dominanten investerar i §verkapacitet som bara dr ténkt att an-
vindas till att skrimma bort utmanare med. Sidana atgérder kan dock
sdllan motas med regleringsinsatser, eftersom det knappast gar att
skilja "sunda" investeringar i produktionskapacitet fran "konkurren-
savskrickande" investeringar. Andra &tgirder som syftar till avskridck-
ning #r samhélisekonomiskt fordelaktiga. Detta géller i synnerhet
prissdnkningar som ju konsumenterna far nytta av. Har finns det dess-
utom minst ytterligare ett skil som gor det vanskligt att inskrida mot
denna dtgird. Om n@mligen "underprissittning" accepteras som skl
for atgirder av en konkurrensmyndighet s &r det just detta ord som
marknadsdominerande foretag kommer att skrika n#r de utsitts for
konkurrens fran mer effektiva foretag.

Nér nya foretag, som i telebranschen, upptriader bade som konkur-
renter och kunder till dominanten innebér detta en skillnad pa tva sitt.
For det forsta innebdr en nyetablering bade vinster och forluster for
dominanten vilket kan téinkas géra denna mindre benégen att tillgripa
avskrickningsalternativet. For det andra kan, emellertid, kostnaden f6r
att genomftra sddana atgirder bli i motsvarande grad ldgre. Om domi-
nanten anvinder prisinstrumentet s& méaste det i det traditonella fallet
sénka sitt pris, vilket minskar foretagets vinst. 1 detta fall kan
emellertid dominanten i stillet "kldmma ihop" utmanaren genom att
sinka det pris som kunderna betalar for den tjinst som skulle bli
foremal for konkurrens och hoja priset f6r de insatsvaror (t.ex. ut-
nyttjande av det lokala acessnitet)som utmanaren skulle behva kopa.
Kostnaden for en hardfor politik (prisséinkningen pa slutprodukten)
kan alltsa begrinsas. Denna effekt kan atltsd omvént géra dominanten
mer bendgen att vélja avskrackningslinjen.
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Nér det géller utveckling av konkurrens p4 telemarknaden kan man
travestera Skapelseberdttelsen: | Begynnelsen var Televerket. Alla
konkurrenter i olika produktionsled 4r alltsd nyintrddande, tminstone
vad giller den svenska marknaden. Ett mer vanligt, och darfor mer stu-
derat, férhallande i en bransch &r att det finns flera produktionsled
som &r konkurrensutsatta men i nigot av dem uppstar monopol. | en
sédan situation kan man analysera monopolets intresse av och méjlig-
het till att minska konkurrensen i tidigare och efterféljande pro-
duktionsled. Analysen av detta kan alltsd hjdlpa oss att forstd de
strategiska beslutsproblem som ett féretag som Telia har i sitt for-
héllande till andra foretag som &r bade kunder och konkurrenter. I en
sédan analys finns alltsd den tidigare férsummade aspekten med, men
den utgér & andra sidan fran att det i utgdngsliget redan finns kon-
kurrensutsatta produktionsled. Den litteratur som finns pa detta om-
rade ger emellertid tyvérr inga riktigt entydiga besked till stéd for
utformningen av en konkurrensbefrdmjande politik. Argument och
motargument for att férhindra vertikal integration (t.ex. genom fore-
tagsuppkop) boljar fram och tillbaka.

Till att borja med kan det hédvdas att en monopolvinst inte gar att
utvinna mer &n en géng. Ett monopol som har kontroll Sver en link
i produktionskedjan skulle alltsd kunna tillgodogora sig hela den
mdjliga monopolvinsten i den samlade vertikala produktionsstrukturen
utan att integrera. Det skulle dirfor inte finnas ngon anledning att
forhindra sddana fusioner. Detta argument géller emellertid bara under
speciella forutsdttningar. Ség att det handlar om ett monopol som pro-
ducerar en insatsvara som anvénds av alla foretag som verkar pa en
konkurrensutsatt marknad "nedstréms". Tesen om att monopolet kan
utvinna hela monopolvinsten 4r da korrekt om (i) insatsvaran inte kan
substitueras (fixa atgangstal), (ii) det saknas samdriftsférdelar (och
vertikala externa effekter) mellan produktion i olika vertikala led, (iii)
produktionen nedstroms utmérks av konstant skalavkastning (konstanta
styckkostnader) samt (iv) marknaden nedstréms kénnetecknas av per-
fekt konkurrens. Slutsatsen av denna upprikning blir med andra ord
att denna tes i de flesta fall inte &r riktig. Det kan med andra ord
finnas goda skél {or ett monopol att integrera vertikalt i produktions-
kedjan.

Ett sérskilt skdl som monopolet kan ha for detta uppkommer om det
rader ofullstindig konkurrens nedstréms. Genom att foretagen ned-



strodms gor sina paldgg pa de produktionskostnader som redan inne-
héller monopolets palagg finns det ur monopolféretagets synvinkel en
risk for att det slutliga kundpriset blir alltfér hogt.® Genom in-
tegration framat kan detta problem reduceras. I detta exempel bidrar
integrationen bade till 6kad monopolvinst och 6kad allokeringseffekti-
vitet (reducerat kundpris). Samma fenomen kan uppstd om det t.ex.
finns samdriftsférdelar mellan de tjdnster som monopolet producerar
och de tjinster som produceras nedstroms. Ur samhéllsekonomisk syn-
vinkel blir en vertikal integration fordelaktig, inte dirfor att monopol-
vinsten férsvinner, utan dérfor att monopolet blir mer effektivt. Har
tycks det alltsd ndrmast finnas skil for att frimja vertikala fusioner.

Men det finns dven andra aspekter. Integrationen kan vara ett sétt
for monopolet att ge de andra foretagen pa den konkurrensutsatta
marknaden en strategisk nackdel. Genom att skaffa sig mojlighet till
vidareforadling i egen regi stirker monopolet sina kort i férhandling-
arna med kunderna/de andra foretagen om priset pa insatsvaran.
Vidare kan det 6ka vinsten i sin konkurrensutsatta verksamhet ned-
stroms genom prisékningar som blir m&jliga genom att monopolet upp-
stréms hojer rivalernas produktionskostnader. Nér det 4r sddana skél
som motiverar integrationen kan denna mycket vl vara skadlig fran
effektivitetssynpunkt.

Amnalysen av detta omréde leder dérfor fram till den enkla samman-
fattning som nagra av de aktiva forskarna nyligen har gjort:

"Rather, we believe that the current state of economic knowledge
does not allow us to distinguish between beneficial and harmful
vertical mergers." (Klass och Salinger 1995, s. 690)

Om vi drar samman trddarna i detta avsnitt kommer vi till f6ljande
allminna slutsats. Det faktum att ett féretag som Telia méter nya
fore tag pa marknaden bade som kunder och konkurrenter ger inte an-
ledning att utesluta att féretaget kan komma att med de medel som
stér till buds forsoka avskricka nya foretag fran att etablera sig pa

* Antag att en vara pa sin vig till kunden passerar tvd oberoende monopol, en
tillveerkare och en forsiljare. Forsédljaren kommer da att sitta ett slutpris som #r hogre
in monopolpriset, dvs. det pris som ett integrerat monopolftretag skulle sétta. Se t.ex.
Tirole (1989), s. 174-175.
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olika delar av den svenska telemarknaden. En vertikal separation av
Telia, som minskar féretagets mdjlighet att forhindra konkurrenters
intrdde, kan alltsa tinkas vara en atgédrd som befrdmjar utvecklingen
av konkurrens pa olika delmarknader. En s&dan uppdelning har
emellertid dven samhéllsekonomiska kostnader sd utan en ingéende
analys av vilka konsekvenser det skulle f& 4r det svart att veta om
detta skulle vara en ldmplig atgérd.

Stilld infor ett sddant konstaterande kan en utvg vara att séka efter
mindre langtgéende 18sningar dn en uppdelning av Telia i flera fri-
stdende foretag. Det dr emellertid inte sjélvklart att "halvdana" 15s-
ningar #r till s& stor nytta.

Krav péa separat redovisning for verksamhetsdelar som omfattas av
en prisreglering #r nédra pa en nddvindig forutséttning for att en pris-
reglering som inte ticker foretagets hela verksamhet skall kunna
genomforas. Det dr dock svart att genomféra om dessa verksamheter
delar visentliga samkostnader med andra verksamhetsgrenar. Pro-
blemet med att férdela samkostnader kvarstér alltsa. Vidare kan dven
problem uppstd med att f& en réttvisande redovisning av sérkostnader
om dessa baseras pa internleveranser inom foretaget. I den méan det
saknas marknadspriser som man kan jaimfora priset pa sddana interna
tjénster kan det har finnas utrymme for att kringgd den avsedda upp-
delningen av foretagets kostnader.

Ett foretag kan organiseras som en koncern med moderbolag och se-
parata dotterforetag. Relationerna mellan dotterforetagen kan reglere-
ras med avtal. En sddan struktur har redan Telia i dag. En reglering
som syftar till att forhindra utestdngning av konkurrenter kan ha nytta
av en sidan struktur pa flera stt. Ett 4r att uppdelningen i sig kréver
att redovisningen separeras. Eftersom verksamheternadven organisato-
riskt ar fristdende forsvaras manipulationer med internpriser osv.
Vidare kan regleringen sikta in sig pa att t.ex. sikerstilla att priserna
for leveranser mellan de olika koncernforetagen inte skiljer sig fran
priserna for leveranser till utomstaende féretag, for att ddrigenom upp-
nd konkurrensneutralitet.

Man kan emellertid ha flera skil att betvivla att en sddan uppdelning
inom en koncern ér till s& stor nytta. Den dgarméssiga samordningen
under ett moderbolag med gemensam koncernledning innebér att man
knappast kan utesluta att de avtalsreglerade relationerna mellan de in-
géende foretagen kompletteras med ordergivning av traditionellt slag.



Vidare kan man troligen utgd fran att det finns starka lojalitetsband
inom koncernen. Ett viktigt skl fér sddana lojaliteter, som kan gora

direkt ordergivning 6verflodig, dr koncerngemensamma karrifirvégar.:

Ytterligare ett problem &r att en regleringsmyndighet kanske kan kon-
trollera att konkurrensneutralitet uppritthalls i vissa avseenden men
inte i alla. Det dr exempelvis svért att forhindra att de olika féretagen
inom en koncern utbyter information, dvs. att den information som
koncernen far som leverantdr av t.ex. samtrafik gér vidare till de delar
av koncernen som konkurrerar med képarna. Detta kan naturligtvis
vara till stor skada for konkurrerande foretagen men &r svirt att und-
vika utan en fullstdndig foretagsuppdelning.

4.3.3 Att bedriva konkurrenspolitik under osdkerhet

Den omstillning som telemarknadennu genomgdr &r en process under
vilka ménga av de frigetecken som finns fr&n borjan successivt
kommer att uppldsas. Konkurrenspolitiken star hir infor ett dilemma.
Det kan av manga skél finnas anledning att vilja avvakta med regle-
ringsatgarder tills forhallandena har klarnat. Det giller sérskilt om de
atgdrder som man Overvéger dr irreversibla. Vi har tidigare ndmnt de
overviganden som gjordes pd 1980-talet pd Nya Zealand, dar inf6ran-
det av en sdrskild reglering pa teleomradeti sig sdgs som en irreversi-
bel atgird. Aven om en regleringsmyndighet efter en viss tid har
kunnat fullgdra sitt ursprungliga uppdrag finns den kvar som en
organisation som aktivt s6ker sig nya uppgifter for att berittiga sin
existens. Men dven pd mer direkta sitt kan atgdrder i ett visst skede
begrinsa det framtida handlingsutrymmet. Bolagiseringen av Tele-
verket innebdr i dag vissa inskrdnkningar i statens mgjligheter att
paverka telemarknadens organisation. Den tidiga privatiseringen i
Storbritannien av BT har dér pa dnnu mer ldngtgdende sitt begrinsat
utrymme for strukturella uppdelningar i form av vertikal separation.
I en osidker situation talar sddana irreversibiliteter f6r att man bor
vinta och se tiden an innan man agerar. A andra sidan kan dven av-
vaktande vara en irreversibel &tgidrd. Nya foretag soker affarsmoj-
ligheter i de institutionella forutsattningar som rader pa telemarknaden
och kan sitta ighng stora investeringsprogram. Darmed kan det uppsta
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stora kapitalforluster om dessa forutsittningar dndras i ett senare
skede.

En onskvird egenskap i ett telepolitiskt fordndringsprogram kan dér-
fér vara att det pekar ut en langsiktig utvecklingsvdg samtidigt som
det tar ett steg i taget. Ddrmed kan staten bide ge aktdrerna i
branschen vigledning nér det giller att bedma den troliga l&ngsiktiga
utvecklingen och behédlla en viss flexibilitet.

I ett sadant perspektiv kan "halvdana" 1dsningar av de slag som
diskuterades ovan, trots sina tillkortakommanden, vara beréttigade
som steg i ett lingre program. Krav pa att viss prisreglererad verk-
samhet skall organiseras inom ett eget bolag 4r eft steg p& vigen mot
att de dven ges en separat huvudman (t.ex. genom att privata dgare
sldpps in i vissa, eventuellt alla andra, enheter inom Teliakoncernen)
eller genom en "Banverket/SJ"-l6sning. En séddan mer fullstdndig
vertikal separation kan i sin tur visa sig vara bara ett steg pé vigen
mot utvecklingen av en telemarknad med konkurrens mellan flera ver-
tikalt integrerade foretag. En sddan utveckling genomgar telemarkna-
den i USA sedan det blivit mojligt for de tidigare vertikalt separerade
"Baby-Bells", med ansvar for de lokala néten, att borja operera dven
inom langdistanstrafiken. | den utstrdckning som de delar av tele-
verksamheten som fortfarande framstar som naturliga monopol upphor
att vara detta skapas naturligtvis forutsittningar for en sddan "aterin-
tegration”. I ett sddant scenario blir de kostnader som uppstér vid en
vertikal separation till foljd av férlorade samdriftsférdelar inte var-
aktiga utan bara tillfilliga (medan férhoppningsvis vinsten, i form av
en hogre grad av konkurrens, blir bestindig).



5 Internationella konkurrens-
forhallanden och samtrafikvillkor
1 andra ldnder

5.1 Samtrafik i ett internationellt perspektiv

P4 telemarknaden utvecklas idag teletjinster och datatjénster for fore-
tag och kunder som arbetar i en internationell milj6. Teleforetagen
globaliseras genom att de dels far dkade méjligheter att vara verksam-
ma i olika delar av vérlden, dels i 6kad utstrackning tillhandahaller
globala teletjinster.

Vissa beddmare menar att utvecklingen inom teleomradet kommer
att leda till att flertalet nationella teleféretag pa sikt kommer att ingd
i (ndgra fa) vérldsomspdnnande telekoncerner. Inom teleomrédet véxer
redan i dag fram féretag dér operatdrer frin olika delar av viriden
ingar.

Det finns tre stycken s&dana "globala" telefoéretag i vdrlden i dag. I
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Global One ingir forutom France Telecom och Deutsche Telecom

(som tillsammans utgér foretaget Atlas) dven det amerikanska tele-
foretaget Sprint. Telia ingér i koncernen Unisource tillsammans med
holldndska PTT Telecom, det schweiziska teleféretaget PTT och det
spanska teleforetaget Telefénica. Unisource ingér i sin tur i Uniworld
tillsammans med det amerikanska foretaget AT&T. Det tredje "virlds-
foretaget" 4r den allians vid namn Concert dér British Telecom ingar
tillsammans med det amerikanska foretaget MCI. Affarsidén 4r att BT
samarbetar med nya operatérer, t.ex. det tyska VIAG, for att fé till-
trdde till nya marknader och dér vinna marknadsandelar fran dominan-
ten.
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En konsekvens av koncernbildningen &r att féretag kommer att
kunna vara konkurrenter p& en lokal (nationell) marknad samtidigt
som man samarbetar i andra lénder.

En annan konsekvens 4r att villkoren for tilltrdde till nya marknader
i andra delar av vérlden blir en viktig frdga for operatdrerna. 1 detta
sammanhang spelar samtrafikvillkoren en central roll.

5.1.1 WTO-férhandlingarna

Inom ramen fér WTO pagar sedan ar 1994 forhandlingar avseende
grundldggande telekommunikationstjénster. Ett globalt frihandelsavtal
skall vara klart fore den 30 april 1996. Nir detta skrivs dr for-
handlingarna inne i ett avgdrande skede och slutresultatet 4r svarbe-
démt.

Den globala teletjéinstmarknaden kan uppskattas omsétta tusentals
miljarder kronor. WTO-avtalet skall reglera konkurrensvillkoren for
nétoperatdrerna nér de agerar utanfor hemlandet.

USA, EU och Japan presenterade sina férhandlingsbud hosten 1995.
Totalt deltar 42 ldnder i férhandlingsrundan, vilka tillsammans svarar
for mer dn 90 % av den globala telemarknaden. Avtalet kommer dock
att gilla for samtliga WTO:s medlemslénder.

EU baserar sitt forhandlingsbud pa den situation som kommer att
rada efter den 1 januari 1998 (dvs. en avreglerad inre telemarknad).
EU:s grundbud &r att den liberalisering som skall gélla for EU efter
1998 #ven skall omfatta WTO-lénderna. Mot detta reservarar sig dock
i vissa avseenden Spanien, Portugal, Belgien, Frankrike och Grekland.

EU:s frimsta intresse 4r att f4 tilltrdde till de stora handelsparterna,
i forsta hand USA. USA:s bud innehdller krav pa relativt omfattande
liberaliseringar, medan buden frén Kanada och Japan bedéms som
mindre langtgdende.

EU anser att utlindska nitoperatdrer med verksamhet i USA inte
skall underkastas hardare krav &n vad som giller for USA-féretag.

USA & sin sida efterlyser obligatoriska regler som ger ritt till
samtrafik med den dominerande nétoperatdren pd varje marknad.
Vidare vill man ha konkurrensskyddande atgérder gentemot domine-
rande ndtoperatorer. Tydligt regelverk och klara regler anser man



behovs for att garantera utomstdende teleoperatsrers tillgang till
marknaden.

Slutligen kréver man oberoende tillsynsmyndigheter, eftersom man
anser att det finns risk for intressekonflikt i ldnder med statligt dgda
dominerande nétoperatorer. Detta dr en kénslig fréga i forhallande till
EU, eftersom staten &r dgare till de dominerande teleoperatdrernai de
flesta EU-lander (dédribland Sverige). Frégan ar dock uppe till behand-
ling inom EU i samband med revideringen av ONP-direktivet. Vad
som aviserats dér 4r krav pd s.k. "effektiv separering" mellan 4gare
och regulator.

En svart omrade for WTO-férhandlingarna géller frdgan om s.k.
reciprocitetstest, varmed avses att operatorers marknadstilltrdde endast
tillats i den utstrdckning tilltrdde tillats i operatérens hemland. [ savil
EU:s féreslagna samtrafikdirektiv som i forslag fran USA finns inslag
av reciprocitet. Med langtgdende krav pd reciprocitet vicks fragan om
Skad harmonisering av regelverken i olika ldnder (fér att garantera
likabehandling av operatérerna). En s&dan process skulle forsena och
férsvara integrationen.

I kapitel 1 redogjordes Gversiktligt fér det arbete som nu pagir
inom EU for att skapa en inre marknad pé teleomradet. Inom ramen
for detta arbete har dven utarbetats ett forslag till direktiv for
samtrafik.

5.1.2 EU:s samtrafikdirektiv

I juli 1995 presenterade EU-kommissionen ett sérskilt direktiv f6r
reglering av samtrafik. Direktivet, som planeras kunna formellt antas
under varen 1996, skall utgdra grunden f6r uppritthillande av kon-
kurrens pa lika villkor inom Unionen.

Utgangspunkter for direktivet 4r att nuvarande restriktioner fér sam-
trafik mellan olika typer av infrastrukturdgare avldgsnas, att principen
om ONP (Open Network Provision) tillimpas nédr det géller publika
telekommunikationsnit samt att méjligheter till hopkopplingar av nit
i Unionen underlittas.

Direktivet har nu behandlats av Ministerrddet och politisk enighet
har uppnétts. En del arbete aterstar dock innan det foreligger en s.k.

99
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common position och direktivet kan dversidndas till Parlamentet for en
s.k. andra ldsning.

Direktivet skall gélla for s.k. publika telekommunikationsnit vad
giéller begdran om samtrafik och skyldighet att tillhandahalla samtra-
fik. Aven mobiltelefoni omfattas av direktivet. Direktivet skall dven
tillhandahalla standardvillkor for samtrafik.

Den grundldggande tanken vad giller samtrafikéverenskommelser
dr att dessa skall baseras p& kommersiella férhandlingar mellan
aktdrerna. P4 begéran skall de nationella telemyndigheterna dock
kunna ingripa i processen och medla. Den nationella telemyndigheten
i ett land skall dven fA ratt att slutligen avgora tvister mellan opera-
térer etablerade inom landet.

En fraga som linge diskuterats mellan EU-kommissionen och med-
lemslidnderna &r vad som skall hinda om operatérer fran olika lénder
inte kommer Overens och behovet av Gverstatlig medling i samband
med detta. Enligt direktivet skall en fraga kunna hanskjutas till EU-
kommissionen f6r medling om teleregleringsmyndigheternai de invol-
verade ldnderna &dr Sverens om att sa skall ske.

Samtrafikdverenskommelser skall enligt EU-kommissionen:

- baseras pé objektiva kriterier

— vara transparenta och publiceras pa lampligt sétt

— garantera s.k. equal access (dvs. att det skall krivas samma typ av
forfarande vad giller uppkoppling av olika teletjanster for
abonnenterna oberoende av vilken operatdr de 4r anslutna till) och
vara icke-diskriminerande i enlighet med gemenskapsrétten

— vara forenliga med grundléggande krav (tekniska krav for hop-
koppling, dataskydd, sdkerhetskrav osv.)

Kommissionen har dven definierat ndgra mer detaljerade principer
for hur samtrafikavgifter bor séttas. Av dessa framgar bl.a. att sam-
trafikavgifterna skall medverka till effektiva villkor fér marknadstill-
trdde och baseras pa underliggande kostnader for en effektiv operatér.
Kostnader till f6ljd av bristande effektivitet hos en operatér skall inte
foras 6ver pa en samtrafikpartner. Avgifterna skall leda till att effek-
tivitetsvinster realiseras. Avgifter till foljd av att tarifferna inte
ombalanserats eller till f6ljd av sérskilda krav p& USO skall definieras
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for sig. Eventuella avgifter for USO skall inte vara trafik- eller
kapacitetsberoende.

Vidare anger EU-kommissionen att redovisning av kostnader som
mdjliggdr transparens, icke-diskriminering avseende samtrafikavgifter
samt utesluter korssubventionering skall ske under tillsyn av de natio-
nella telemyndigheterna.

De nationella telemyndigheterna skall séledes ha ett ansvar for att
motverka forsok till missbruk av dominerande stilining och for att ade-
kvat information angaende t.ex. kostnadsbaserade prisstrukturer och
sdrredovisning av verksamheter tas fram.

For detta syfte 4r det angeldget med separat redovisning av aktiviter
med koppling till telekommunikation i forhéllande till icke-tele-
kommunikation samt av infrastruktur i férhallande till tjénster.

Ett sérskilt problem for EU &r att de olika medlemsldndernas regle-
ringsbehov skiljer sig avsevirt, beroende pa att marknadsvillkoren in-
ledningsvis dr sa olika. »

Det land inom EU som har langst erfarenhet av avreglering pa tele-
omrédet dr Storbritannien.

5.2 Samtrafik med vertikalt integrerad dominant
och aktiv myndighetstillsyn — exemplet
Storbritannien

Ar 1984 privatiserades British Telecom, ett led i det omfattande priva-
tiseringsprogram som den brittiska regeringen inlett under 1980-talet.
1 syfte att begrénsa foretagets marknadsmakt inriktades politiken tidigt
pé att inom ramen for ett duopol inritta en konkurrent till BT, Mer-
cury. Duopolet kom att vara till 1991. Numera dr dock den brittiska
marknaden for nationell telefoni 6ppen for konkurrens, medan den in-
ternationella trafiken endast &r 6ppen for foretag fran vissa lander som
ocksa avreglerat, ddribland Sverige.

Privatiseringen foregicks inte av nigra strukturella forandringar av
verksamheten vid BT, forutom att foretaget forbjods att engagera sig
i kabel-TV verksamhet.

1 syfte att 6vervaka konkurrensen pé teleomrédet inrittades ett sér-
skilt regleringsorgan, OFTEL, med mandat att bl.a. faststilla villkor
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for samtrafik med BT:s nét. Erfarenheten hittills &r att OFTEL varit
mycket aktiv i sin dialog med operatérerna, ingripit i samtrafikpris-
sédttningen samt publicerat sin principiella syn pé flera komplicerade
fragor.

Ar 1985 faststillde OFTEL villkoren foér samtrafik mellan BT och
Mercury. Didrmed blev detta avtal offentligt. Samtrafikavtalet for
1993-1996 Gverldmnades &r 1993 till OFTEL for beslut.

Knéckfragor i avtalet mellan BT och Mercury har géllt definitionen
av BT:s finansiella underskott fér accessndten samt pd vilket sitt
Mercury, och senare andra operatdrer, skall bidra till finansieringen
av dessa. Andra fragor har gillt tekniska villkor vid anslutning av nya
operatdrer till BT:s nt.

OFTEL har drivit frdgan om sédrredovisning av BT:s verksamhet i
lokala nét respektive langdistansnét. Sarredovisningen syftar till att
mojliggora for OFTEL att bedéma i vilken utstrackning som BT be-
lastar sin egen langdistanstrafik med avgifter for tillgang till de lokala
néten.

En annan fraga som diskuterats giller utgdngspunkten for faststil-
lande av BT:s kapitalkostnader.

Hittills har den grundléggande principen f6r OFTEL:s definition av
samtrafikavgifter baserat sig pa de historiska kapitalkostnaderna inkl.
ett system f6r paldgg for tickande av accessunderskott som avspeglar
den relativa l6nsamheten (for BT) for olika tjanster. Bidrag till
accessunderskott har ansetts nddvindiga s ldnge som BT &r for-
hindrat att hoja tarifferna for hushdll med mer 4n vad som 4r m&jligt
med hénsyn till det pristak som finns. For att underlitta nya aktorers
etablering har sddana dock under ett uppbyggnadsskede kunnat undga
kravet pé bidrag till BT:s accessunderskott.

I februari 1996 har OFTEL meddelat att kravet pa kvartalsavgifterna
inom pristaket skall 6verges. Dédrigenom ges BT fria hdnder att ta ut
kostnader fér accessunderskotten frdn abonnenterna. Beslutet innebér
dven att BT inte far ta ut bidrag till accessunderskott fran andra
operatorer. Kostnader for USO skall finansieras med hjélp av en fond.

Antalet samtrafikerande operatdrer i Storbritannien har tkat och
OFTEL har inlett en genomgéng av prisséttningsprinciperna fér sam-
trafik. Nya aktorer har dérvid hivdat att en rimlig utgdngspunkt for
faststéllande av kapitalkostnader skall vara de 1angsiktiga kostnaderna
for att utdka systemet (ndgon form av langsiktig marginalkostnad). Att
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i langden basera samtrafikkostnaderna pd historiska kostnader innebr,
enligt dessa, att den dominerande operatdren kan ta betalt for kost-
nader till f6ljd av egen ineffektivitet av sina konkurrenter. Vidare
leder en fordelning enligt historiska kostnader att nya operatorer i
valet mellan att samtrafikera respektive att bygga ett eget nit far in-
effektiva incitament.

OFTEL har aviserat sitt principiella intresse for att Sverga till
langsiktig marginalkostnad, eller det man kallar long run incremental
cost. Man konstaterar dock att detta dr forenat med vissa praktiska och
politiska svérigheter:

— Hur skall 6kningen i produktion definieras?

— Vad skall avses med "lang sikt"?

— Hur skall gemensamma kostnader kunna téckas pa ett sétt som sti-
mulerar till effektiv konkurrens och dr forenligt med icke-dis-
kriminering i verksamhet dér samproduktionsférdelar existerar?

En annan svérighet giller effekterna av nuvarande prisreglering i
konsumentledet och BT:s "ombalanseringsbehov". For att inte skapa
inkonsistens i systemet maste en dvergang till long run incremental
cost (LRIC) for berdkning av samtrafikavgifter innebéra att detta be-
grepp dven ligger till grund vid faststillandet av teletarifferna. Ett
snabbt inférande innebdr i sa fall att det pristak som galler for perio-
den augusti 1993 till juli 1997 maste rivas upp. OFTEL har inte for .
avsikt att pd basis av nuvarande information gora detta. Darmed har
overgangen till nya principer for kapitalkostnader skjutits upp. Av
betydelse for detta har &ven varit utvecklingen inom EU.

OFTEL har presenterat en tre-stegs plan for sitt arbete med sam-
trafiken liksom ett ramverk for reglering av telekonkurrensen ddr man
redovisar sin principiella syn pé vissa fradgor som grund for fortsatta
diskussioner.

Utgéngspunkterna for OFTEL:s arbete formuleras i fyra vigledande
principer:

— samtrafikavgifter skall vara transparenta
— samtrafikavgifter skall leda till ett effektivt utnyttjande och
baseras pa [&ngsiktigt verkningsfuila kriterier
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— avgifter och andra villkor skall inte pa ett otillbdrligt s#tt vara
diskriminerande mellan operatérer

— operatdrer skall acceptera villkoren som rimliga och fértroende-
ingivande.

Visentliga inslag i OFTEL:s arbete for att uppfylla dessa villkor #r:

1. Sérredovisning av BT:s verksamhet i BT-access, BT-nét och BT-
forsédljning (pa basis av historiska kostnader).

2. Krav pa 6ppen redovisning och internprissattning mellan BT-f6r-
sédljning och BT-access respektive BT-nét som mojliggor kontroll
av att BT-forséljning betalar samma avgifter som andra operatérer
(pa basis av historiska kostnader).

3. Utarbetande av nya standardvillkor fér samtrafik med BT (pa
basis av historiska kostnader).

4, Oversyn av samtrafikprisséttningen utifrn principen om LRIC.
Aven accessunderskott och USO skall ses éver i detta samman-
hang.

5.2.1 Sérredovisning

OFTEL har underrittat sig om operatdrernas syn pa vilken detalje-
ringsgrad som &r Onskvérd for den planerade sérredovisningen. Av
sdrskild betydelse framhdlls att relationen mellan kostnader och
avgifter for tjdnster gors tydlig.

Utgéngspunkten for redovisning dr en uppdelning av BT':s verksam-
het i access, nét respektive forséljning.

Med access avses BT:s utgifter och inkomster till f6ljd av anslutning
till lokalnéten. Redovisningen skall visa hur mycket olika operatorer
inkl BT betalar for att ticka dessa kostnader samt redovisa hur stor
del som &terstér (accessunderskotten).

Med nit avses alla kostnader for BT:s nédtverksamhet i Gvrigt. [
detta ingdr all nétutrustning, alla linjer, vixlar, underhéllsutrustning
samt példagg for overhead och service till andra operatérer. Av redo-

“ visningen skall framga vad olika delar i nétet kostar.

Med forséljning avses i stort sett den redovisning som BT redan

Jamnar avseende tjdnsteforsdljning med tilligg fér mobila tjdnster.
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Redovisning av Overféringar till dvriga delar inom BT (access och
nit) skall framgé av redovisningen.

5.2.2 Berékning av kapitalkostnader baserade pa
langsiktiga tillskottskostnader

Ett problem med férdelning av kapitalkostnader pa basis av historiska
kostnader 4r att detta sannolikt inte leder till prissignaler som medfor
att aktérerna kan fatta samhéillsekonomiskt effektiva beslut (t.ex. i
valet mellan att samtrafikera respektive bygga egna nit). Historisk
kostnadsférdelning beaktar ju t.ex. inte att kostnaderna for expansion
av systemet kan ha férdndrats p& grund av ny teknik.

Om samtrafikavgifternai stillet baseras pa langsiktiga tillskottskost-
nader (long run incremental cost) fir nya operatdrer en bittre grund
for sina beslut. Med LRIC avses en genomsnittlig 6kning i ett foretags
totala kostnad som orsakas av att utbudet Skat med en viss méngd.
Om denna méngd avser endast en enhet &r detta lika med systemets
marginalkostnad. Om méngden i stillet avser hela produktionen av en
viss produkt eller tjénst fr man styckkostnaden. LRIC ir alltsd ett
mellanting mellan dessa bada begrepp som fokuserar det kostnadstill-
skott som uppstdr pa en hog systemniva vid en utékning av verksam-
heten (t.ex. genom anslutning av en grupp abonnenter, eller ett
ytterligare teleforetag).

Med LRIC beaktas alltsa ersittningsbehov av utrustning for att till-
handahélla viss verksamhet. Detta begrepp forefaller lampligt for pris-
signaler, som i fallet med samtrafikavgifter, pdverkar investerings-
beslut.

Det 4r detta resonemang som ligger bakom OFTEL:s forordande av
LRIC som utgdngspunkt vid beridkning av kapitalkostnadernai samtra-
fikavgifterna.

Det finns i princip tva sétt att berdkna siddana kostnader. Ett sitt 4r
att utgé fradn en modell 6ver nétet som sedan kostnadsberdknas. Till
dessa kostnader kan senare eventuellt ldggas kostnader f6r administra-
tion och overhead som kan hirledas till de aktiviteter som beskrivs i
modellen. Detta sétt har alltsd ingenting med det aktuella féretagets
verkliga kostnader eller bokf6ring att gora, vilket ar bade styrkan och
svagheten med modellen.
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Det andra sittet &r att utifrdn bokforingen omvérdera vissa tillgngar
enligt nyanskaffningsvirde med péligg for administration etc. efter
modern standard. Nackdelen med metoden &r att kostnader till f61jd
av bristande effektivitet fortfarande kan ingd. OFTEL:s mening &r
dock att denna metod, pd grund av sin verklighetsanknytning, utgér
den bista grunden f6r berikning av LRIC. Modellen kan betraktas
som en kompromiss mellan en virdering i enlighet med principen om
LRIC och behovet av att inte underminera dominantens verksamhet
(som ju dr baserad pé historiska kostnader).

OFTEL:s berdkningar visar att BT:s LRIC uppgér till mellan 60 och
80 % av motsvarande kostnad beriknad utifrdn historiska vérden.
Effektiviseringar som BT genomf6rt under senare ar kan ha minskat
skillnaderna.

OFTEL menar att en prisséttning utifrn enbart LRIC inte &r méjlig.
Detta beror pé att dven en effektiv dominant har oundvikliga sampro-
duktionskostnader som pé nagot sitt maste finansieras (och som alltsi
inte ingér i LRIC).

I vissa fall kan dock prisséttning pé basis av enbart LRIC 4dnd4 en-
ligt OFTEL:s synsétt vara motiverad. Det ena fallet 4 om man vill
underlétta marknadstilltradet for nya operatérer. Det andra fallet &r om
nytillkomna tjdnster pd marknaden inte utgér substitut for tjinster som
tillhandahalls av dominanten. I dessa fall far ju dominanten genom
LRIC betalt fér de kostnader som den nye operatéren orsakar medan
han sjilv inte gor nagra forluster (eftersom han inte sjdlv forser
marknaden med tjdnsten). Svérigheter kan uppstd i att definiera vad
som skall riknas som substitut.

For vriga fall, ddr samkostnader alltsé krdver ndgon form av tilligg
til} LRIC, har OFTEL utvecklat ett antal olika modeller for samkost-
nadsfordelning.

5.2.3 Modeller for samkostnadsférdelning

En modell fér fordelning av samkostnader &r den s.k. efficient compo-
nent pricing rule (eller "Baumols regel", se avsnitt 4.2.2). Enligt
denna skall samtrafikavgiften bestd av tva element: LRIC och alterna-
tivkostnaden. Det senare definieras som den vinst som férséljaren av
samtrafik skulle ha gjort om denne sjilv hade sélt tjansten till slut-
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kunden, i stillet for att som nu silja samtrafiktjdnsten till konkur-
renten.

[ de fall dar priserna i slutled 4r reglerade kan denna modell ha
fordelar. Eftersom vissa priser d& kan vara "konstlat" hoga kan nya
operatérer uppmuntras till s.k. "cream skimming". Med denna pris-
sdttningsmodell kommer nya aktérer in pd marknaden endast om de
dr effektivare 4n dominanten, vilket dr den stora foérdelen med
modellen. I sin renodlade form férutsitter dock att produkterna som
tillhandahdlls av dominanten respektive konkurrenten dr substitut.

Modellen har dock flera nackdelar. En &r att den stédller mycket
stora krav pd effektiviteten hos nya operatorer. Eftersom dessa
kommer att f& vara med och bekosta dominantens fasta kostnader
(genom alternativkostnadskomponenten) samtidigt som de har egna
fasta kostnader for etablering kommer de inte in pd marknaden sévida
inte deras LRIC avsevért understiger dominantens. Modellen innebir
dven aft fordndringar som dominanten gor av sina slutpriser kommer
att paverka sdvil samtrafikavgifterna som i forldngningen andra
operatorers slutpriser. En annan svaghet 4r att modellen kan komma
att leda till att kostnader till foljd av bristande effektivitet hos
dominanten finansieras av andra operatorer.

OFTEL menar att modellens styrka, dvs. att utestinga ineffektiv
konkurrens, maste virderas utifran det forhallandet att effektiviteten
hos en nykomling kan komma att 6ka Gver tiden. OFTEL menar att
de begrinsningar som modellen innebér for utvecklingen av konkur-
rensen dvervéger de fordelar som modellen har.

En annan modell for fordelning av samkostnader 4r i enlighet med
s.k. Ramsey-prissittning (inversa elasticitetsregeln). Enligt denna bor
tidnster som har en lag elasticitet belastas med hdgre példgg &n
tjanster med hog elasticitet. Teoretiskt har denna modell férdelar,
eftersom den stimulerar till slutpriser som leder till effektivt ut-
nyttjande (se dven avsnitt 4.2.2).

Modellen har emellertid flera svagheter. For det forsta saknas ofta
nddvindig information om vilka elasticiteternai slutledet &r. En annan
inviindning som kan goras #r att principen knappast 4r forenlig med
en situation ddr tarifferna inte dr "ombalanserade" i utgdngsliget.
Modellen skulle i en sadan situation kunna stimulera till ineffektivt in-
trade ("cream skimming"), dd paldggen for utlandssamtal skulle bli
forhallandevis smé, samtidigt som prisnivan pé utlandssamtalen Gver-
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stiger dominantens kostnader for dessa (som dock kan vara ldgre &n
nykomlingens). OFTEL menar att &ven om modellen svarar mot krav
som kan stillas utifrdn behov av effektiv prisséttning medfér modellen
problem vad géller transparens och praktisk tillampning.

Som en tredje modell har OFTEL framfért mdjligheten att helt
enkelt ha lika stora paslag. Trots att detta kan innebéra att slutresulta-
tet inte skiljer sig markant frén ett system med full kostnadsallokering
pé basis av historiska kostnader och att modellen saknar teoretiskt till-
talande egenskaper menar OFTEL att den har sina fordelar. En &r att
den #r enkel och transparent och medger full kostnadstéckning (eller
nagon annan niva som anses lamplig).

Nackdelen med modellen dr att den 4r férenad med visst godtycke,
i och med att den i kombination med nuvarande slutpriser leder till
inkonsistenser i prissdttning av sluttjéinster respektive samtrafik. Den
kan dven leda till ineffektivt intride. OFTEL:s slutomddme &r dock
att modellen trots sina svagheter eventuellt skulle kunna tjina som en
dvergéngslosning pa vdg mot den nya situation med mindre grad av
myndighetsingripande som man férvéntar sig pé sikt.

OFTEL har pé basis av BT:s kostnader for 1992/93 berdknat sam-
trafikavgifterna for olika teletjénster utifrdn modellansatserna ovan. I
tabellen nedan anges dven vad prisséttning i enlighet med LRIC
respektive enligt nuvarande system med paldgg f6r accessundersskott
skulle innebéra.

Tabell 5.1 Samtrafikpriser enligt olika modeller, pence per call minute
(1 pence=12 bre)

Telefonitjénst LRIC Equal ECPR Ramsey  Standard
Lokal 1.1 23 2.1 2.8 1.7
Nationell 1.1 2.3 4.3 1.6 2.5
Internationell 1.1 2.3 8.0 1.4 7.7

Kdlla: A Framework for Effective Competition, OFTEL.

Som framgér av tabellen blir skillnaderna i samtrafikavgifter av-
sevirda beroende pa vilken modell som anvinds. Noteras kan att den
modell som enligt OFTEL #r mest negativ nér det giller nya opera-
torers tilltrade till marknaden, ECPR, uppvisar stora likheter med den
princip som for nirvarande anvédnds av BT (standard).
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I nista avsnitt presenteras utvecklingen i ett land ddr man under
1980-talet valde en helt annan modell for att skapa konkurrens inom
vissa omraden pd telemarknaden och dér man nyligen genomfért be-
tydande revideringar av detta system.

5.3 USA — fran marknadsintegrering till
vertikal separation till marknadsintegrering
pé nya villkor

Ar 1984 genomférdes en genomgripande f6rdndring av den amerikan-
ska telemarknaden. Det ddvarande AT&T, &dgare till de 22 lokala tele-
fonbolagen i USA, hade d& i stort sett lyckats etablera sig som mono-
polist p& marknaden for langdistanssamtal.

Regeringens beslut gick ut pd att dela upp AT&T i ett foretag for
l&ngdistanssamtal och teleutrustning och sju regionala bolag med lega-
la monopol inom sina respektive omraden. Dessa regionala bolag var
forbjudna att erbjuda l4ngdistanssamtal samt att tillhandahélla tele-
utrustning. Langdistansforetagen var 4 sin sida férbjudna att integrera
sin verksamhet med de regionala teleforetagens. [ 6vrigt var markna-
den for l&ngdistanssamtal fri.

Som ett resultat av fordndringarna sjonk priserna pa langdistans-
samtal kraftigt. Inga speciella avtal krdvdes for att kunderna skulle
kunna vilja en viss operator, utan operatdr valdes genom utnyttjande
av eft visst nummerprefix.

For att sékerstilla konkurrensen krdvdes att alla 1angdistansoperat6-
torer fick tilltrdde till de regionala monopolen pa villkor som var lik-
virdiga med dem som gillde fér AT&T. Detta innebar att anslutning
méste erbjudas alla operattrer pa en niva som FCC (Federal Commu-
nications Commission) definierade och enligt en standard som medgav
ett visst tjéinsteutbud och en viss kvalitet for tjdnsten.

Det fanns dven krav pd att alla operatorer skulle behandlas lika av
varje regionalt monopol. Detta fick till f6ljd att genomsnittliga av-
giftselement ingick i samtrafikavgifterna samt att volymrabatter av
olika slag var f6érbjudna.

Samtrafikavgifter fran de olika lokala monopolen publicerades
offentligt innan de godk#ndes av FCC. Avgifterna varierade mellan
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de regionala monopolen. Det kostnadsbegrepp som utnyttjades var
historiska kostnader.

De delstatliga konkurrensvérdande myndigheterna var inriktade mot
traditionell monopol6vervakning. Med tiden kom méanga att mena att
de mgjligheter att ka konkurrensen inom de regionala monopolen
som fanns borde tas till vara. De regionala monopolen kom under
1980-talet ocksa att kritiseras av langdistansoperatrerna for att ha for
hoga kostnader, ndgot som man menade ledde till f6r hga samtrafik-
avgifter.

For att kringgd monopolen borjade dédrfor langdistansoperatérerna
sjdlva sdlja tjdnster direkt till kunder inom de regionala monopolen via
direktanslutning. Ett annat och allvarligare hot mot de regionala
monopolen utgjorde trddids anslutning av kunder.

Utvecklingen pé den amerikanska telemarknaden gjorde att allt fler
kom att hdvda att den rddande strukturen med vertikal marknadsupp-
delning inte langre var dndamélsenlig.

Ar 1996 har dérfor en ny telelag inforts i USA. Enligt den nya lag-
stiftningen upphévs monopolen for de regionala teleféretagen. Nar de
regionala teleféretagen visat att man Sppnat de regionala marknaderna
for konkurrens pa lokalsamtal genom att uppfylla en sirskild kravlista
kan de & sin sida av FCC f# tillstdnd att erbjuda langdistanssamtal. De
regionala f6retag som far tillstdnd att erbjuda langdistanssamtal far
dven bérja tillhandahélla teleutrustning.

Den nya lagstiftningen innebér dven att samverkan genom dotter-
foretag etc., mellan l&ngdistansforetag och regionala foretag inte
langre dr forbjuden.

For att sikerstilla konkurrensen stéller den nya telelagen dock sér-
skilda krav pd operatSrer som tillhandahéaller lokaltrafik. Dessa ar
skyldiga att ansluta samtrafikerande part pa alla tekniskt mojliga
punkter i nitet och pd villkor som innebér att samtrafikerande part
kan utnyttja delar av de lokala néten (s.k.unbundling). Avgifterna for
detta skall vara rimliga i forhallande till kostnader och icke-diskri-
minerande.

For de regionala f.d. monopolen betyder detta som ett minimum att
de separat méste tillhandahdlla linjen fran en enskild kund till nir-
maste lokala vixel, lokal véxlingstjdnst fristdende fran transporttjanst
samt transporttjénst mellan olika foretag fristiende fran vaxlingstjinst.
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Det 4r énnu for tidigt att uttala sig om vilka effekter som dessa fér-
&ndringar far pd marknadsutvecklingen.

5.4 Nagra avslutande kommentarer

[ detta kapitel har vi redogjort for nagra av de erfarenheter som gjorts
i andra lander med méangérig erfarenhet av 6kad konkurrens pé tele-
omradet samt for utvecklingen pa samtrafikomradet inom WTO och
EU.

Erfarenheterna frén Storbritannien visar de svérigheter som upp-
kommer for den myndighet som har att reglera samtrafikavgifterna i
ett land med dominerande operatdr, accessunderskott och prisreglering
i konsumentledet. De principer for virdering och férdelning av fasta
och gemensamma kostnader som anvénds far stora effekter f6r kon-
kurrensforutsittningarna. Valet av dessa principer &r ingalunda sjilv-
klart. _

Utvecklingen i USA &r intressant eftersom det kan tyckas som att
man nu "gdr tillbaka" till en tidigare marknadsstruktur, efter att en
period ha utnyttjat vertikal separering som ett sétt att etablera kon-
kurrens pé vissa delmarknader. Noteras bdr dock att "aterintegrering-
en" dr forenad med sdrskilda krav pa lokaltrafikoperatorer att ppna
lokalndten for utomstdende operatdrer genom s.k. unbundling och
icke-diskriminerande avgiftssittning. Det dr for tidigt att sdga om
dessa intentioner infrias pd den nya marknaden.

Situationen i Sverige kan inte liknas vid vare sig den brittiska eller
den amerikanska. PTS har inget mandat att faststilla samtrafikavgifter
och har &nnu s& ldnge inte utvecklat ndgon sjilvstindig uppfattning
om telendtets kostnader i Sverige. Inte heller har man utvecklat ndgon
principiell syn pa hur samtrafikavgifterna bor sittas, vilket i och for
sig 4r naturligt mot bakgrund av det mandat man har.

En viktig skillnad i forhéllande till Storbritannien 4r att Telia inte
#r privatiserat, utan &gs helt och héllet av staten. Detta innebir att
strukturella eller organisatoriska féréndringar som rér bolaget fort-
farande 4r méjliga att genomfora. ’

Skillnader jamfort med i USA &r att telelagen inte stéller sirskilda
krav p4 tillhandahallare av lokaltrafik. | telelagen finns inga krav pa
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s.k. unbundling av lokalntstjinster eller formella krav pa icke-diskri-
minering i avgiftssédttningen (lagstiftningen innehéller dock rittvise-
och skilighetsprinciper).

Vi har tidigare redovisat vilka effekter den svenska regleringsmodel-
len hittills har haft p& marknadsutvecklingen.

Fragor man kan stilla sig med anledning av ovanstdende genomgéng
ar fran vilka utgdngspunkter man nu bor se dver den svenska model-
len for telereglering; skall vi ndrma oss den brittiska modellen eller
den amerikanska? Finns det en "tredje vdg"? Kan vi forlita oss pa att
utvecklingen inom EU l&ser problemen?

I ndsta kapitel diskuteras problemen utifrén en annan nyligen genom-
ford avreglering i Sverige, den nya elmarknadsreformen,
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6  Alternativ reglering for
nitverksamhet pa teleomradet

6.1 Inledning

Pa olika omraden, savil i Sverige som i andra ldnder, férekommer f6r-
s6k att organisera verksamheter med inslag av naturliga monopol pé
ett sddant sitt att bittre konkurrensforutséttningar skapas péd de delar
av marknaden ddr konkurrens dr méjlig. Ett starkt motiv for detta dr
att behovet av detaljreglering och tillsyn da minskar.

Det klassiska exemplet i Sverige dr SJ och Banverket, ddr Banverket
1988 organiserades som ett separat afférsverk for att skota det natur-
liga monopolet i form av jarnvégsralsen. | och med detta skapades for-
utséttning for att jarnvigstrafiken skulle kunna bedrivas i konkurrens,
pé& motsvarande sétt som sker p& véagsidan. Denna méjlighet har dock
inte utnyttjats, eftersom statsmakterna valt att lata SJ behalla sin
ensamritt till stombanan.

Innan Televerket bolagiserades fordes en diskussion om huruvida
"Banverksmodellen" var tilldmplig pa telemarknaden. Dédvarande Tele-
verket hidvdade att s& inte var fallet, frimst eftersom telenétet inte
utgdr nagot naturligt monopol och att integreringen av tjénsteproduk-
tion och tjanstedverforing inte mdjliggdr en motsvarande uppdelning
som pé jirnvigssidan.

Ett annat omrdde utanfér kommunikationssektorn ddr né#ttransport
forekommer 4r elomrddet. Aven hér har forutsittningarna for olika
marknadsaktorer férandrats under senare ar. Riksdagen beslét i hostas
om en ny ellagstifining som ersétter det gamla regelverket med ur-
sprung fran 1902 ars ellag.
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Avsikten med den nya ellagen &r att skapa f6rutséttningar for en
effektiv elférsorjning och 6kad valfrihet f6r elkonsumenterna genom
en Okad konkurrens pa elmarknaden. For att detta skall fungera krévs
tilltrade till elndten pd lika villkor for alla aktSrer pd marknaden.
Genom att liknande reformer redan genomforts i Norge och Finland,
och diskuteras i Danmark, kan pé sikt en gemensam nordisk elmark-
nad etableras. Ett forsta steg i den riktningen &r den gemensamma
norsk-svenska elbors for handel med kraft som ppnades den 1 januari
1996, dvs. samtidigt som den nya svenska ellagstiftningen tradde i
kraft.

Vi kommer i detta kapitel att préva forutsittningarna for att tillimpa
delar av den nya ellagstiftningen for att forbéttra konkurrensférut-
séttningarna pa teleomradet. Som en bakgrund ges dérfér en tdmligen
detaljerad beskrivning av den nya ellagstiftningen. Syftet &r att moj-
liggéra en diskussion av ellagstiftningens relevans for regleringen pa
teleomradet, eftersom vi beddmer att det finns intressanta paralleller
mellan de tvd omrédena. En sddan parallell 4r att nya akt&rer 4r be-
roende av existerande Sverféringsnét for att fa tilltrade till marknaden.
En annan 4r att marknaden i utgdngsliget domineras av en eller ett
fatal aktorer och att inslaget av statlig verksamhet &r stort. Nér det
géller sdvil Vattenfall AB som Telia har diskussioner forts om privati-
sering.

Ytterligare en likhet mellan tele- och elverksamheterna 4r att de
fasta och gemensamma kostnaderna for transporttjinster i néten &r
stora, vilket medfor risk for att godtyckliga kostnadsfordelningsprin-
ciper manifesterar monopolprisséttning, korssubventionering och/eller
prisdiskriminering av utomstéende aktorer.

Innan vi ndrmare presenterar den nya ellagen i syfte att diskutera
dessa paralleller vill vi dock lyfta fram nagra visentliga skillnader
som foreligger mellan elmarknaden och telemarknaden.

For det forsta dr el en vara som levereras in pé nétet utan att vara
Sronmirkt for en viss konsument, medan teletjinsten 4 andra sidan har
en specifik mottagare. For det andra spelar avstidndet en avsevért
stérre roll for overforingskostnaderna inom elomradet &n pa teleom-
radet. Detta medfor i sin tur att medan dverfSringsndten inom el-
omrédet i sin helhet dr att betrakta som naturliga monopol finns det
inom teleomradet forutsdttningar fér en ldngtgdende konkurrens
mellan olika tekniker och olika infrastrukturigare samt for Sverforing
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Over stora avstand. Inslaget av naturliga monopol &r ddrmed mindre,
och ny teknik gor att begreppet kanske kommer att bli helt irrelevant
i sammanhanget. Ménga menar att det redan i dagsléget inte finns
nagra naturliga monopol pé teleomradet.

En annan skillnad rér trafikmétningen i systemet. P4 elmarknaden
méste métning goras i alla inmatnings- och utmatningspunkter i nitet,
medan pa teleomradet all mitning kan ske centralt.

Ytterligare en skillnad som brukar framfGras &r att det inom teleom-
rddet existerar stora samproduktionsférdelar mellan tjénsteproduk-
tion/tjinsteutveckling och infrastrukturinnehav. En annan skillnad ar
att marknadsintegreringen inom EU och globaliseringen i &vrigt, till
stor del beroende pa nya tekniska forutséttningar, gdr mycket fortare
pé teleomradet dn pa elomrédet.

6.2 Den nya elmarknaden

Den svenska elmarknaden karaktériseras av en bred dgarstruktur med
statligt, kommunalt och privat d4gda elproduktions- och eldistributions-
foretag. Det finns totalt ca 300 elproducenter, men huvuddelen av
dessa dr sma och de atta storsta foretagen svarar tillsammans for drygt
90 % av Sveriges totala elproduktion. Det statliga Vattenfall AB dger
omkring 50 % av elproduktionskapacitetenoch en betydande andel av
Sverféringsnéten.

Overforingen av el fran kraftverkeb till forbrukarna sker pa
ledningsnét som brukar delas in i tre nivéer. Det s.k. stamnétet ticker
hela landet och Sverfor el pa spanningsnivaerna 220 kV och 400 kV.
Utlandsforbindelserna till Norge, Finland, Danmark och Tyskland &r
anslutna till stamnitet.

De regionala niten (normalt 70-130 kV) kopplar samman storkraft-
nitet med storre mottagare av kraft, dvs. distributérer och stérre
industrier. Dessa ledningar 4gs och drivs i huvudsak av de kraftforetag
som svarar for leveranserna av hégspéand el inom en region.

De lokala niten (normalt 20 kV) #gs av distributionsféretag, i dag
ca 270 stycken. Kommunala energiverk och bolag svarar for ca 60 %
av landets lagspénningsleveranser. Resten utgérs av privata och stat-
liga bolag samt ekonomiska f6éreningar. | vissa fall innebér detta att
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eldistributionen ombesdrjs av ett vertikalt integrerat foretag, verksamt
sévil inom kraftproduktion som distribution, medan det i andra fall 4r
fragan om enbart distributionsverksamhet.

De lokala distributionsforetagen hade tidigare ensamritt, men dven
skyldighet, att leverera el till alla kunder inom de omraden som fére-
tagen hade tillstind (koncession) fér enligt ellagen. Dessa legala
monopol for elleveranser dr nu fr.o.m. den 1 januari 1996 avvecklade.

Omstruktureringen av elmarknaden inleddes den 1 januari 1992 d&
huvuddelen av Statens vattenfallsverk ombildades till ett aktiebolag,
Vattenfall AB. | samband med bolagiseringen av Vattenfall bildades
Affdrsverket svenska kraftnat for att férvalta och driva det nationella
stamnitet. Svenska kraftnit fick ansvaret for bl.a. spinnings- och fre-
kvenshéllning i det svenska systemet. Verket har dven det s.k. system-
ansvaret, dvs. det dvergripande ansvaret for att elektriska anldggningar
samverkar driftssékert inom hela eller delar av systemet.

Bakgrunden till elmarknadsreformen var statens intresse av och an-
svar for att kundernas behov av el tillgodoses pa ett kostnadseffektivt
sdtt samt att prisbildningen pd elmarknaden fungerar effektivt
framover.

Den nya ellagstiftningen som tridde i kraft den 1 januari 1996 inne-
bér att konkurrens infors i handeln med el. Férbrukare och terforsalj-
are av el skall kunna vilja mellan konkurrerande leverantérer av el.
Det dr dven fritt for nya aktdrer sdsom aterforséljare, miklare m.fl. att
etablera sig pad marknaden. For produktion och handel med el finns
ingen sdrskild reglering, utdver den generella lagstiftning som géller
for all ndringsverksamhet, sdsom t.ex. konkurrens- och miljélagstift-
ning.

Huvudprincipen i reformen &r att skapa en klar boskillnad mellan
& ena sidan produktion och f6rséljning av el, & andra sidan Sverforing
av el (s.k. ndtverksamhet). Produktionen och forsiljningen av el skall
ske i konkurrens, medan nitverksamheten, som i praktiken utgér ett
naturligt monopol, ocksd i fortsdttningen maste regleras och dver-
vakas. En sérskild ndtmyndighet har inréttats vid Nérings- och teknik-
utvecklingsverket (NUTEK) for att kontrollera att reglerna for nét-
verksamhet efterlevs.

For konsumenter med lag forbrukning, framst hushallskonsumenter,
kan bl.a. kraven pd métning begrinsa deras faktiska mojlighet att delta

i en Oppen handel med el. | ellagen foreskrivs ddrfor att det skall
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finnas en leverantGr i varje omréde som har leveranskoncession. Den
som har leveranskoncession dr skyldig att leverera el f6r normala for-
brukningsdndamal till alla kunder inom omradet som inte 6nskar byta
leverant6r. Konsumenten dr ddrigenom garanterad leverans av el till
priser som kan prévas av en myndighet. Konsumenten har emellertid
ritt att, efter viss uppségningstid, byta leverantdr och kopa el frén
annan 4n den som har leveranskoncession i omrédet. De extra kostna-
der f6r métning som &r forknippade med bytet méste dock kunden be-
tala. Leveranskoncession meddelas fér fem &r. En utvérdering av
systemet skall ske i god tid fore koncessionstiden utgang.

6.2.1 Reglering av nétverksamhet

Det krivs tillstind, koncession, for att dra fram eller anvéinda elekt-
riska starkstromsledningar (SFS 1996:79, omtryck). Ndtkoncession for
linje ges for en elektrisk ledning med i huvudsak bestdmd strickning,
Nitkoncession for omrade avser ledningar inom ett visst omréde, t.ex.
en kommun,

Kraven pi dem som ansvarar for niten regleras i sédrskilda tillstdnd,
nitkoncessioner. Den som har koncession &r skyldig att pa skiliga vill-
kor ansluta ledningar och andra anldggningar och att upplata sin led-
ning eller sitt ledningsnit for Gverféring av el &t alla som vill utnyttja
den. Innebdrden dr att alla kbpare och séljare fér tillgéng till de led-
ningar som behdvs for leveranserna. Anslutningsskyldigheten giller
endast om ledningens eller ledningsnétets kapacitet &r tillracklig for
att tgdrderna skall kunna ske utan att leveranssikerheteni ledningen
eller ledningsnitet #ventyras. Brist pd kapacitet skall dock inte i
langden kunna hdvdas som ett skél att viigra anslutning.

De villkor som erbjuds fér Sverféring av el kan provas av NUTEK.
[ ellagen stills som krav pa priset fér overforingstjénsterna (nét-
tarifferna) att dessa skall medge en enkel anslutning till natet. Néat-
tarifferna skall spegla kostnaden for att transportera elen frén siljare
till kpare. Den som har betalat foér sin anslutning skall utan ytterliga-
re avgifter fa tillgéng till hela nétet. Detta giller sdvél siljare som
kGpare.

Nittariffen dr utformas som en s.k. punkttariff. Det innebér att den
ger tillgang till hela det svenska elnitet. Den inkluderar alla nétnivéer
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fran stamndtet ner till den nivd kunden tar ut kraft pa. Nittariffen
bestdms bl.a. av vilken spanning kunden &r ansluten till och hur omra-
det dér kunden tar ut sin el &r beskaffat. Dessutom beror stamnéts-
delen pé var i landet kunden befinner sig. Néttariffen beror ddremot
inte pd vilken leverantdr man k&per fran eller var i landet leverantdren
dr beldgen.

Nattarifferna skall vara 6ppna och kunna redovisas for den som
Onskar ta del av dem. Tarifferna skall vara skiliga och utformade pa
sakliga grunder. Vid skilighetsbedémningen skall hinsyn endast tas
till de kostnader och intdkter som hdr till nitverksamheten. Da
NUTEK bedomer prisets skilighet skall konsumentintresset vara styr-
ande, dvs. kundernas intresse av l4ga och stabila avgifter. Kravet pa
skélig avkastning i ndtverksamheten skall dock beaktas.

For att minimerarisken for korssubventionering mellan elf6érsérjning
och nétverksamhet fr en juridisk person som bedriver nitverksamhet
inte bedriva produktion av eller handel med el. Vidare skall nitverk-
samhet ekonomiskt redovisas skilt frdn annan verksamhet (ellagens
§ 2 mom 7). Redovisningen skall 1dmnas till ndtmyndigheten.

En konsekvens av ovanstdende dr att foretag som #r verksamma
inom produktion och/eller handel med el méste organisera sin nitverk-
samhet separat. En sédan omstrukturering inom sévél kraftféretag som
lokala eldistributérer 4r ett formellt krav fr.o.m. den 1 januari 1996.

Sirredovisning av niitverksamhet

Regeringen har med stéd av ellagen utférdat en sérskild forordning
om redovisning av nétverksamhet (SFS 1995:1145).

Enligt denna skall den som bedriver nitverksamhet f6r varje riken-
skapsdr uppritta en arsrapport. Denna bestdr av resultatrikning,
balansrdkning och verksamhetsberittelse.

Arsrapporten skall innehilla uppgifter som behdvs for att bedéma
skdligheten i nittariffer och dvriga villkor samt f6r att kunna jaimfora
olika n#tverksamheter. Ndtmyndigheten far meddela ndrmare fore-
skrifter om de uppgifter som skall ingé i den sirskilda rapport som
skall bifogas verksamhetsberittelsen, sdsom ekonomiska uppgifter,
uppgifter om leveranssikerhet, nittéthet, personalresurser och upp-
gifter i 6vrigt som behovs for att kunna bedoma skéligheten i nét-
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tariffer och dvriga villkor samt for att kunna jamfora olika nétverk-
sambhet.

Vidare framgar av forordningen att i rsrapporten skall upplysningar
ldimnas om koncernbidrag till eller frAn det féretag som bedriver nit-
verksamhet samt uppgift om dgartillskott i den mén det berdr nétverk-
samheten.

[ en f6r nidtverksamheten sérskilt uppréttad ingéngsbalansrakning
skall vidare redovisas hur tillgéngar, skulder och eget kapital som
ingér i ndtverksamheten har beriknats. Ingdngsbalansrékningen skall
uppréttas enligt god redovisningssed som den tilldmpas av aktiebolag.
Natmyndigheten fir meddela ndrmare foreskrifter om uppréttande av
ingéngsbalansrdkning.

Enligt § 6 skall samtliga till nitverksamheten direkt hinforliga
intdkter och kostnader redovisas i resultatrdkningen. Om nétverksam-
het bedrivs tillsammans med annan verksamhet skall gemensamma in-
takter och kostnader fordelas. Kostnaderna skall fordelas enligt
"adekvata metoder och dokumenterade fordelningsgrunder mellan
rorelsegrenarna pé ett sitt som ger en rittvisande bild av nitverksam-
heten".

Samtliga till ndtverksamheten direkt hénforliga tillgdngar och
skulder skall redovisas i balansrakningen. Tillgdngar och skulder som
dr gemensamma for nitverksamhet och annan verksamhet samt det
egna kapitalet i foretaget skall fordelas enligt samma princip som
ovan.

Ett sirskilt anldggningsregister fér ndtverksamhet skall upprittas och
hallas aktuellt. Av detta skall framgé for varje tillgng som helt eller
delvis dr avsedd att stadigvarande brukas eller innehas i nitverksam-
heten anskaffningstidpunkt, anskaffningsvirde,avskrivningsplan, arets
planenliga och ackumulerade planenliga avskrivningar.

6.2.2 Nagra konsekvenser av den nya ellagstiftningen

Den nya eilagen syftar till att skapa helt nya forutséttningar for
aktérerna pa elmarknaden. I delar inneb4r darfér reformen ganska av-
sevirda fordndringar och det &r for tidigt att nu uttala sig om effek-
terna. NUTEK har tillsammans med Konkurrensverket erhallit ett
sérskilt uppdrag att folja och utvidrdera elmarknadsreformen.
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Av den hittillsvarande utvecklingen och med tanke pa den fortsatta
diskussionen om telemarknaden 4r &ndé nagra reflexioner motiverade.

Ett flertal handlingar har redan inkommit till regeringen dér el-
konsumenter klagar pé kraftigt hojda nittariffer, sdrskilt vad avser de
fasta delarna av tarifferna. De som klagar menar att utrymmet for att
minska kostnaderna genom byte av elleverantor pé s sitt eroderas, att
prishdjningarna i sig innebdr monopolmissbruk samt att incitamenten
for att effektivisera elanvdndningen minskar.

Ansvariga for ndtverksamheten menar att férutvarande tariffer inte
pé ett riktigt sdtt avspeglade kostnadsférhéllanden mellan nétverksam-
het och elkostnad och att tarifthdjningarna dérfor ér ett led i en nu
nédvéandig kostnadsanpassning (dvs "ombalansering” i annan tapp-
ning!). Det kan dock inte uteslutas att den vertikala integration som
finns inom vissa delar av elmarknaden skapar ett intresse fér hoga
fasta nittariffer i syfte att minska utrymmet for byte av elleveranttr
och ge mdojligheter till korssubventionering av den konkurrensutsatta
verksamheten.

Det dr dnnu oklart hur ansvarig myndighet kommer att hantera
klagomalen. Det forefaller dock som om de principer f6r kostnadsfor-
delning som anvénds nu méste bli féremal for granskning och att
myndigheten i flera fall kommer att tvingas avgora vad som skall an-
ses vara de "adekvata och dokumenterade fordelningsgrunder" som
ger "en rittvisande bild av ndtverksamheten" (se ovan). Viktiga fragor
i detta sammanhang dr hur fordelningen av tiligngar mellan olika
verksamheter har gjorts samt vilken virdering av kapitalkostnaderna
som ligger till grund fér den ingdngsbalansrikning som utarbetats.
Andra fragor att behandla géller hur kostnader férdelats inom nétverk-
samheten mellan region- och lokalniten. Analogt med teleomradetkan
vi forvinta oss att olika férdelningsprinciper for fasta kostnader leder
till avsevirda skillnader i néttarifferna.

Den hittillsvarande strukturen pd elmarknaden har préglats av en
regional marknadsuppdelning mellan kraftproducenterna. Ett viktigt
omrade fér konkurrensbevakningen framéver ar darfor vilka villkor
som géller for tilltrdde till de kraftproducentdgda regionnéten. Har kan
finnas starka incitament hos nétdgarna att férséka bevara de rddande
regionala monopolen genom att pé olika sétt forsvara utomstdendes ut-
nyttjande av néiten.
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Vidare har formerna for den lagstadgade separeringen av nétverk-
samheten hos vissa kommunala akt6rer med blandad verksambhet blivit
foremal for diskussion.

Sammanfattningsvis kan sigas att konkurrensen pa den nya elmark-
naden hotas av inslag av vertikal integration och av att kostnadsfor-
delningar utnyttjas for korssubventionering och monopolmissbruk.

Som en stor fordel framstar dock att lagstiftningen tar sin utgéngs-
punkt just i forekomsten av naturliga monopol och att det dr dessa
som &r foremal for reglering och tillsyn.

Vidare innebér tillskapandet av en neutral aktér for stamnitet,
Svenska kraftnét, att goda f6rutséttningar finns f6r att 6verforingen pa
denna niv4 i systemet sker pa effektiva och konkurrensneutrala vill-
kor.

6.3 Reglering av nétverksamhet pa teleomrédet?

Infor den kommande Gversynen av telelagen bor enligt var uppfattning
sddana mojligheter provas som skapar bittre strukturella forutsitt-
ningar f6r konkurrens. Sddana foréndringar som innebdr ett minskat
beroende av kontinuerlig och detaljerad insyn i dominantens nétkost-
nader som grund for faststdllande av samtrafikavgifter bor sdkas (jfr
diskussionen i avsnitt 4.3).

Den framsta orsaken till detta dr att telelagens krav pd kostnads-
baserade samtrafikavgifter kan tolkas pd sd olika sétt och att en
samhillsekonomiskt effektiv tolkning f6rutsétter information som
knappast finns tillgénglig hos tillsynsmyndigheten. Detta goér det
angelédget att forsoka utnyttja strukturella forandringar for att skapa
sddana villkor for aktérerna att dominantens méjligheter att missbruka
sin dominerande stillning minskar. Dérigenom kan ocksé {orutsitt-
ningarna for en effektiv tillsyn forbattras.

Att forsdka definiera och reglera teleomradets naturliga monopol
direkt, som pé elomradet, i stillet for indirekt via tillstindsgivning och
prisséttningsbestimmelser, som i telelagen, forefaller darfér som en
vig som bdr provas.

Tidigare diskussioner om separering av delar av Telias verksamhet
har ofta utgétt fran att det, med analogier till nétet pa jarnvigsomradet
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eller elomradet, &r telenétet i sin helhet som skulle bli féremal for sir-
behandling. D& motstindare till tanken kunnat visa att det inte finns
forutsittningar for att sirbehandla hela det kopplade telendtet har
diskussionen avstannat.

Vi menar dock att frgan tidigare ofta stillts pa ett felaktigt sitt. Det
kan inte vara aktuellt att sdrbehandla verksamhet inom teleomréadet,
eller ndgot annat omrade, pa grund av att det rakar vara fragan om ett
fysiskt nédt. Vad som &r av intresse dr huruvida detta nit, eller ndgon
annan funktion, representerar ett monopolistiskt "ndlséga" genom vil-
ket alla akt6rer p4 marknaden #r beroende av tilltrdde for att kunna
erbjuda marknaden varor eller tjinster.

Stora delar av Telias nét utgdr helt uppenbart inte nagot naturligt
monopol. Det pagar idag en uppbyggnad av parallella infrastrukturer,
som s vitt vi kan bedéma, sker pa rimliga samhillsekonomiska vill-
kor. Det kan allts3 aldrig bli fragan om att behandla det fasta kopp-
lade telenitet som en helhet p4 samma sétt som &r mojligt nédr det
giller elndten. Inom elomradet 4r ju néitverksamhet som sédan, 4t-
minstone under 6verskadlig tid, definitionsmissigt monopol och dér-
med mojlig att sdrskilja pa ett entydigt sétt.

Den fraga som &r av intresse hdr &r om det i delar av telenétet finns
inslag av naturliga monopol och hur dessa i s fall skulle kunna defi-
nieras. En annan fréga &r vad man skulle kunna vinna resp férlora
genom att i lagstiftningen stélla sdrskilda krav pa sddana verksam-
heter.

Eftersom nétverksamhet i sig inte duger som kriterium pa naturligt
monopol inom teleomrédet méste vi séka ndgon annan definition. En
utgangspunkt skulle ddrvid kunna vara EU:s konkurrensregler och
doktrinen om s.k. nddvindiga faciliteter. Bakgrunden till denna
doktrin presenteras i féljande avsnitt.

6.3.1 Doktrinen om s.k. nédvindiga faciliteter

Grunden for doktrinen om nédvéndiga faciliteter utgdrs av den ameri-
kanska antitrustlagstiftningen och tillimpningen av Sherman-lagen
frdn 1890.

Forsta gadngen som begreppet anvéndes var 1912 i ett rittsfall inom
jérnvigsomradet som avsag kontrollen av en jarnvigsbro till vilken
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samtliga jirnvigsforetag behovde tilltrade eftersom det inte var eko-
nomiskt mojligt fér ndgot enskilt jarnvagsforetag att bygga en ny bro.
Medlemmarna av jirnvigsorganisationen Terminal Railroads Associa-
tion kunde i kraft av ett joint venture-avtal utestinga utomstiende
jarnvégsforetag fran tilltrade till bron. USA:s hogsta domstol fann
dock att utévandet av denna monopolmakt stred mot férsta och andra
paragrafen av Sherman-lagen. Man krdvde inte att organisationen
skulle brytas upp, eftersom man ansig att det fanns férdelar med att
den fortsatte sin verksamhet, men kréavde att tilltrdde for utomstaende
skulle garanteras pa villkor som skulle vara:

" just and reasonable...as will, in use, character and cost of service,
place every such company upon as nearly an equal plane as may
be".

Det finns flera exempel fran USA dédr man hénvisat till doktrinen,
ddribland ett fall fran teleomradet 1983 med MCI Communications
Corporation mot AT&T.

I rittegdngen noterades AT&T:s "substantial domination of the tele-
communication industry" och AT&T avkrdvdes att sélja access for
léngdistansoperatgrer pé lika villkor. Domen dverklagades till hogsta
domstolen vars utlatande foll:

"a monopolist’s refusal to deal in these circumstances is governed
by the so called essential facilities doctrine. Such a refusal may be
unlawful because a monopolist’s control of an essential facility
(sometimes called a "bottleneck") can extend monopoly power from
one market into another. Thus, the antitrust laws have imposed on
firms controlling an essential facility the obligation to make the
facility available on non-discriminatory terms".

Domstolen konstaterade vidare att:

"AT&T unlawfully refused to interconnect MCI with local dis-
tribution facilities... — an act which prevented MCI from offering...-
services to its customers."
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Doktrinen om nddviandiga faciliteter har i véxande utstrickning
kommit till tilldimpning i amerikanska antitrust-rittegingar nér
foljande forhallanden varit aktuella:

— det har gillt kontroll av en nddvéndig facilitet hos en monopolist

— det finns hinder for konkurrenter, praktiskt eller ekonomiskt, att
duplicera faciliteten

— det har forekommit vigran om tilltrade till faciliteten fér nagon
konkurrent

— det finns mdojlighet att etablera tilltrade till faciliteten.

Noteras kan att ndgon exakt definition av begreppet inte finns i
amerikansk rétt. Detta avgors fran fall till fall. Vidare definieras inte
heller priserna for accessritten, &ven om man ofta utgér frén att kost-
naden for dgaren och konkurrenten skall vara densamma.

Ocksé inom EU-rétten férekommer begreppet nddvindig facilitet.
Grunden for den réttstillimpning dir begreppet aktualiserats dr Rom-
fordragets 86 artikel. | denna férbjuds missbruk av dominerande still-
ning och definieras pa vilka sétt som missbruk kan uppkomma.

Kommissionen har i ett flertal fall refererat explicit till doktrinen
om nédvindiga faciliteter och dérvid angivit sin egen definition pa
vad man anser utgora en nddvindig facilitet. Detta géller sévil tidiga
som sena réttsfall.

[ ett fall relativt nyligen anklagades SABENA for att ha missbrukat
sin dominerande stdllning genom att neka ett annat flygbolag access
till sitt databokningssystem. Kommissionen fann att denna facilitet
kunde anses som nddvindig, bl.a. eftersom andra metoder fér att boka
reservationer inte kunde anses lika effektiva.

Ett annat fall ror det danska transportministeriets véigran att 1ata ett
farjeforetag anligga en egen kommersiell hamn, alternativt utnyttia
den befintliga hamnen, i R6dby. Kommissionen fastslog bl.a att:

"an undertaking that owns or manages and uses itself an essential
facility ie. a facility or infrastructure without which its competitors
are unable to offer their services to customers and refuses to grant
them access to such facilities is abusing its dominant position.".
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6.3.2 Nodvindig facilitet pd teleomrddet — accessniten

Konkurrensutvecklingen pa den svenska telemarknaden illustrerar det
forhéllandet att access till kunderna genom det fasta kopplade telenitet
fortfarande utgdr en forutsdttning for en vél fungerande marknad dér
dven hushéll och mindre foretag kan delta. Det dr pa de omrdden dér
samtrafikvillkor i férhéllande till slutpriser dr sddana att ekonomiskt
utrymme medges for nyetableringar som konkurrens i dag dver huvud
taget forekommer, dvs. inom mobiltelefoni och utlandstelefoni (och
till viss del fjdrrtelefoni). Inom OGvriga delar av den nationella
telefonin utgér samtrafikvillkor i forhallande till slutkundspriser
effektiva hinder f6r nya aktorers access till marknaden.

Av genomgéngen tidigare har framkommit de svarigheter som upp-
star vad géller prissdttning vid samtrafik mellan en dominerande
operatér och en nykomling. Principerna for vérdering av nétet liksom
fordelning av fasta kostnader blir avggrande for pa vilka omréden som
konkurrens kan etableras. En svérighet i sammanhanget #r att det
knappast finns négon entydig samhillsekonomisk princip f6r hur kost-
nadsfordelningen bor gé till (jfr kapitel 4).

Av stor betydelse for konkurrensforutsittningar generellt dr dock att
principen om icke-diskriminering kan upprétthallas. Om delar av tele-
nitet kunde definieras som nddvindig facilitet och omfattas av sér-
reglering kunde méhénda principen om icke-diskriminering uppritt-
héllas pa ett effektivare sétt &n i nuvarande system. For tillsynsmyn-
digheten skulle en viktig uppgift d& bli att kontrollera att ingen
sdrbehandling eller korssubventionering vad géller denna del av verk-
samheten forekommer och att verksamhetens intikter 4r skéliga i for-
héllande till kostnaderna.

Det priméra syftet med en sérreglering innebdrande krav pa separat
organisation for accessndt vore att sdkerstdlla att dessa nit, de
naturliga monopolen, uppléts pa skiliga och icke-diskriminerande vill-
kor.

Nér det giller prissdttning av 6vriga nitdelar, dar konkurrens 4r
mdjlig, borde fri prissdttning i princip kunna rada. Detta forutsétter
dock att utomstdende operatérer vid samtrafik med den reglerade
delen av nétet medges stor frihet nér det géller anslutningspunkter och
anslutningsnivder i nitet. Annars &r risken stor for monopolistisk
maktutdvning av accessnitsinnehavaren.
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En central frdga 4r sammanfattningsvis huruvida de lokala niten pa
teleomradetkan sédgas uppfylla kriterierna for att klassificeras som s.k.
nddvindig facilitet.

De lokala teleniiten

Definitionsméssigt bestar de lokala teleniten av dels en volymobero-
ende del, dels en volymberoende. Den ldgsta nivan i nitet for vilka
data dr mojliga att erhalla kallas RSS-omréden, didr RSS stir for
Remote Subscriber Station, vilket pa svenska kan kallas koncentrator-
nivéan (se figur 3.2).

Det finns ca 6 600 RSS-omréden i Sverige. Under varje RSS ligger
mellan en och 61 360 linjer ut till enskilda abonnenter. 1 vissa fall
innehéller RSS-stationerna vixelfunktioner. Upp till RSS-nivan i
lokalnéten dr kostnaderna helt fasta (volymoberoende). RSS-stationer-
na dr i sin tur anslutna till lokalstationer. Kostnaderna for dessa
anslutningar &r enligt uppgift delvis volymberoende.

Intdkterna for accessniten bestér till stor del av abonnemangsav-
gifter. Om dessa inte medger full kostnadstickning, vilket bl.a. avgors
av de avskrivningstider som anvinds, uppstar s.k. accessunderskott.
Dessa finansieras med intdkter frdn forséljning av tjanster som ut-
nyttjar ndten. For vissa abonnenter dr anslutningsférhallandena eller
brukarmonstret dock sédant att teleféretaget, givet kravet pa likartade
villkor for anslutning till permanentbostad, vid ett fritt val skulle vilja
att inte ansluta dem till telendtet (dvs. USO-problemet).

Telia har under flera ar genomfort stora fordndringar i det fasta
kopplade telendtet. Det uppges att alla abonnenter &r 1997 skall vara
anslutna till en AXE-station. Ett resultat av denna process &r att an-
talet lokalstationer minskat fran 6 700 till ca 250.

Introduktionen av AXE far konsekvenser bl.a. for vilka tjdnster som
kan produceras liksom for var ndgonstans i nétet detta sker. I dags-
laget 4r alla s.k. plustjinster lokaliserade till AXE-systemet. P& sikt
vintas dock tjdnsteproduktionen komma att utforas i s.k. intelligenta
noder. Dessa kommer att kunna placeras var som helst i nétet. D4 kost-
naderna for dverforing i niten minskar kan man som en konsekvens
av detta fOrvénta att det blir I6nsamt att ytterligare centralisera
tjansteproduktionen samt flytta den "hogre upp" i néthierarkin.
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Den tekniska utvecklingen med i férlingningen intelligenta noder
pé& nagra fa stillen i ndtet kan siledes resultera i att de nuvarande
accessnitens roll som "transportnit" renodlas. | dagslaget utférs dock
en del av tjansteproduktionen i de lokala AXE-stationerna.

En annan utveckling som kan torvéntas &r att alternativ teknik for
teleaccess utvecklas och introduceras, genom kabel-TV eller lokal
radioaccess, t.ex. s.k. DCS 1800. Under vissa forutséttningar kan allt-
sé& beroendet av de nuvarande accessniten eroderas. Hur 1ang tid detta
kan ta #r dock svart att ha ndgon bestimd uppfattning om. intresset
for denna utveckling #r sannolikt dven beroende av marknadsfsr-
héllandena.

Kriterier

Accessnitens roll som nddvindiga faciliteter kan behandlas utifran
t.ex. de kriterier som redovisades i foregdende avsnitt:

— &r verksamheten under kontroll av en monopolist?

— finns det hinder for konkurrenter, praktiskt eller ekonomiskt, att
duplicera faciliteten?

— har det férekommit vagran om tilltrade till faciliteten for ndgon
konkurrent?

— finns det mojlighet fér monopolisten att etablera tilltrdde till
faciliteten?

Vad giller lokalniten pa teleomradet kan konstateras att Telia i
egenskap av accessnétsinnehavare f6r hela telemarknaden utgdr en de
facto monopolist. Det finns dock inte nagra legala hinder fér nya
operatorer att bygga egna lokalndt och ansluta egna kunder, ndgot som
ocksa pagér i blygsam skala.

P4 basis av rddande forhdllanden, tekniska och ekonomiska, saknas
dock forutsittningar for en ny operatdr att duplicera de nuvarande
accessniten i sin helhet. For att kunna erbjuda tjinster som kréver
"alla till alla"-kommunikation 4r saledes nya operatorer i dagsliget
beroende av tilltride till de befintliga accessnéten.

Néagon explicit vigran om tilltrdde till dessa nit fran Telias sida har
inte forkommit. Villkoren for tilltrdde i kombination med slutkunds-
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priser liksom tvisterna kring detta, visar dock att tilltrdde f6r nér- och
regionsamtalskonkurrens i praktiken 4r utesluten och vad giller
fjarrtrafikkonkurrens forsvéras.

Slutligen visar den samtrafik som pagér vad géller mobilsamtal och
utlandssamtal (och fjdrrsamtal) att det inte finns ndgra tekniska hinder
for Telia att mojliggora tilltrdde till accessniten fér nya operatérer,

Vad skall klassas som nddvindig facilitet?

En friga att behandla och analysera vidare 4r om endast den volym-
oberoende delen av de lokala niten skulle klassas som nddvindig faci-
litet eller om lokalnéten i sin helhet skulle inga.

Att lata lokalndten i sin helhet ingd skulle kunna innebéra stora
fordelar for utomstaende operatdrer. Sdrskilt i de fall dd en anslutning
direkt till lokalstationerna blir mdjlig. Telia skulle da, forutom avgift
for sjdlva anslutningen samt eventuell avgift for avrikning och mit-
ning, endast kunna debitera samtrafikavgift for tilitrdde till lokalnéten.
Eftersom den verksamhetenskulle bedrivas inom en organisatorisk en-
het med krav pé likabehandling av operattrer skulle de delar av Telia
som anvinder lokalnédten f& betala samma avgifter som utomstiende.
For nérvarande ansluts dock alla utomstiende operatdrer pa férmed-
lingsstationsniva, dvs. en niva "hdgre upp" i nithierarkin.

En nackdel med anslutning av nya operatdrer pa lokalstationsnivan
dr att dessa dé eventuellt skulle ges tillging till Telias tjdnsteproduce-
rande enheter (AXE-systemet). Detta skulle kunna fa negativa konse-
kvenser for tjiansteutveckling och investeringar framéver.

Om endast de volymoberoende delarna av lokalnéten upp till RSS-
nivan skulle omfattas av sirregler "skyddas" Telias tjansteproduceran-
de delar i lokalstationerna, dvs. AXE-systemet. Samtidigt finns en risk
att utomstaende operatdrer forutom en "konkurrensneutral” samtrafik-
avgift for tilltrade till RSS-ndten skulle debiteras betydande nitav-
gifter for transport fram och tillbaka mellan RSS-omréaden och de nu-
varande anslutningspunkterna pa formedlingsstationsniva, vars skilig-
het blir svéra att kontrollera.

Oberoende av hur en avgrénsning av nitverksamheten skulle géras
maste utredas var i nétet utomstaende operatdrer skall f4 ansluta, samt
vilka principer som skall gélla f6r nitavgifter utéver den "konkurrens-



129

neutrala" samtrafikavgift som tas ut {or tilitrade till lokalnéten. Fér de
operatorer som redan anslutits pd formedlingsstationsniva ar det kan-
ske inte rimligt att géra om anslutningarna pa lagre nivaer.

En sak dr dock krav pé fysiska fordndringar i nétet och en annan dr
vilka prisséttningsprinciper for transporter i nétet som tilldmpas. S&
lange som inte accessnétenavskiljs fysiskt fran Telia behdver "organi-
satoriska" och fysiska grénssnitt inte nddvéndigtvis sammanfalla. En
mdjlig 16sning &r att de operatérer som redan anslutits debiteras "vir-
tuella" avgifter som berdknas efter anslutning pa ldgre niva i nétet.

Ett problem som diskuterades i avsnitt 4.2.4 &r hur en avgift for till-
trade till accessniten lampligen bor tas ut. Eftersom kostnaderna for
accessniten till stor del 4r fasta vore det i princip rimligt med fasta
avgifter. Dessa mdste da sannolikt differentieras pd nagot satt, efter-
som operatdrerna anvinder olika mycket kapacitet i néten. Ett pro-
blem dr da att sadana avgifter skulle kunna bli svéra att kontrollera
utifran krav pa icke-diskriminering av operatdrerna. Det kan visa sig
svart att differentiera avgiftsuttaget pa ett sitt som #r konkurrens-
neutralt.

Om det stimmer som Telia nu hidvdar, nimligen att "ombalansering-
en" i stort sett dr avslutad, dr det abonnenterna som idag till stor del
betalar for accessndten via abonnemangsavgifterna. Eftersom Telia
inte rimligen kan ta betalt f6r accessnédten bade av abonnenterna och
operatérerna dr det troligt att ett inférande av sérregler for accessniten
skulle fa konsekvenser fér abonnemangsavgifterna liksom for slut-
kundspriserna.

Eftersom vi menar att manga av dagens problem uppstar dérfor att
olika principer tillimpas beroende pa vad niten utnyttjas for dr det en
fordel om kravet pd sdrregler for accessnét kan medfora 6kad logik
och enhetlighet i prisséttningen av tjénster.

Hur mitning och avrikning av olika operatSrers samtalsminuter
skall ga till méste definieras. Redan nuvarande samtrafikavtal forut-
sétter dock métning av resp operators trafikfléden i néten. Om access-
niten inte skall avskiljas fysiskt fran Telia méste en saddan avréknings-
funktion sannolikt inte lokaliseras till det "organisatoriska" grianssnit-
tet. Det visentliga med avrikningen 4r ju att alla samtal frén och till
ett accessomrade kan fGras till rétt operatér samt att det &r
detta som bestdmmer vad olika operatorer skall betala i avgift for till-
trade till accessnéten (givet att avgiften baseras pd samtalsminuter).
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6.4 Sérregler for nitverksamhet pa teleomradet

For att &stadkomma mer lika forutsittningar for olika operatérers till-
tréde till de lokala accessnidten pd teleomradet kan olika, mer eller
mindre genomgripande, férdndringar vidtas (jfr diskussionen i avsnitt
4.3). Man kan #ven tinka sig att genomftra planerade férédndringar
stegvis, och utifrn de effekter som uppstir pd marknaden ompréva
behovet av ytterligare &tgérder. Eftersom osdkerheten dr stor kring
vilken atgérd som dr ldmpligast kan det vara klokt att 6ppna for 16s-
ningar som ocksa mdjliggér atergang till tidigare forhallanden.
 Ett timligen ldngtgdende alternativ vore att nu inrétta ett sarskilt
affdrsverk med ansvar for investeringar och drift av de lokala niten
(ungefdr motsvarande Svenska kraftnét pa elomradet). En s&dan 16s-
ning forsvéras eventuellt av det faktum att Telia redan bolagiserats
och att accessnéten ingdr i bolaget. Vidare kan teknisk utveckling visa
sig minska behovet och vérdet av en sérskild fristiende organisation.

En alternativ, och mindre langtgéende, 16sning 4r den som skisserats
ovan och som forutsitter att det i telelagen regleras att sddan nt-
verksamhet som utgdr s.k. nddvindig facilitet (dvs. accessniten) skall
bedrivas atskilt frAn Svrig verksamhet. For att inte de olika funktio-
nerna skall sammanblandas far siledes en juridisk person som be-
driver sddan natverksamhet som utgdr s.k. nédvindig facilitet inte
bedriva annan néitverksambhet eller teletjanstproduktion. Den nétverk-
samhet som omfattas av sérregleringen skall vidare tillhandahéllas pa
skiliga och icke-diskriminerande villkor. Sddan nétverksamhetsom ut-
gor s.k. nddvandig facilitet skall ekonomiskt redovisas skilt fran annan
verksamhet. Redovisningen skall ldmnas till PTS.

Praktiskt innebdr detta att Telia maste inrétta ett sérskilt bolag inom
koncernen for accessnéten.

I denna modell sker alltsd ingen fordndring av dgarstrukturen och
inget "fysiskt" grénssnitt infors. Fordndringen kan dock ses som ett
forsta forberedande steg mot mer langtgdende atgirder, om sidana
skulle visa sig nédvindiga.

Vidare kan en bestimmelse inféras i telelagen som ger regeringen,
eller efter regeringens bemyndigande PTS, ritt att meddela ytterligare
foreskrifter om redovisning av sddan nétverksamhet som omfattas av
kravet p sirredovisning,
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Forslagsvis bor sddana foreskrifter innehalla uppgifter som behovs
for att bedoma skiligheten i accessavgifteroch Svriga villkor. [ en f6r
verksamheten sérskilt uppréttad ingéngsbalansrikning bor redovisas
hur tillgangar, skulder och eget kapital som ingar i sddan nitverksam-
het som omfattas har beriknats. Fran konsumentsynpunkt ir det ange-
laget att inte avgiften till foljd av oskiliga avskrivningsprinciper
hamnar pé en for hég niva.

Samtliga till verksamheten direkt hdnforliga intéikter och kostnader
bor framgé av resultatrakningen. Védsentligt dr att det av uppgifterna
gér att bedéma hur kraven pé skilighet och icke-diskriminering vid
uttag av accessavgifter uppfylits.

Vidare bor framga upplysningar om koncernbidrag till eller fran det
foretag som bedriver sddan nitverksamhet som omfattas samt upp-
gifter om #dgartillskott i den méan det ber6r nétverksamheten.

Likheter och skillnader med den nya ellagen

Den storsta skillnaden mot elomradet &r att kravet pa atskillnad av
viss nidtverksamhet inte forenas med nigot krav pé koncession. Den
tekniska utvecklingen pé teleomradetoch de stordrift- och samproduk-
tionsfordelar som existerar gér det angeldget att det finns legala moj-
ligheter for alternativa accessldsningar. Inférandet av kravet pa &t-
skillnad av viss ndtverksamhet innebér alltsé inte att ndgot legalt
monopol for denna verksamhet etableras eller att sirskilt tillstdnd for
att bygga accessnit infors.

1 detta ligger dven att regleringen kan komma att bli obsolet om det
i en framtid visar sig att det finns forutséttningar att etablera alternati-
va accessvigar. | en sddan situation saknas ju forutsittningar for att
definiera det nuvarande accessnitet som en s.k. nddvindig facilitet. |
en sddan framtid kan kravet pd atskillnad och s#rredovisning upphora
att gélla. Det blir en viktig roll fér PTS att bedéma nir den tekniska
och ekonomiska utvecklingen méjliggér en séddan forandring av lag-
stiftningen.

Det kan dock inte uteslutas att utvecklingen pd marknaden i stillet
aktualiserar andra typer av dtgédrder med syfte att f6rstirka separatio-
nen av "accessnitsbolaget". En s&dan utvecklingen kan d4 innebéra att
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en fristdende organisation med en neutral 4gare (alternativt en "klubb"
av operatérer), fir Sverta ansvaret for de lokala accessniten.

En skillnad mot elomrddet &r att regleringen i praktiken endast om-
fattar ett foretag, nimligen Telia. Regleringen dr dock generell i den
meningen att den avser en viss typ av nitverksamhet. Om i en framtid
marknaden skulle delas mellan operatdrer, och accessnit dverlatas till
ndgon annan operator, skulle denna komma att omfattas av kraven pé
atskillnad, sdrredovisning och likabehandling.

6.5 Finansieringen av samhéllsomfattande tjdnster
(USO)

I avsnitt 3.3 redovisades de finansiella och ekonomiska berdkningar
som PTS latit genomfora av de samhéllsomfattande tjanster (USO)
som Telia i dag ansvarar for enligt det sérskilda avtalet mellan staten
och bolaget. Genomgéngen visar att kostnaderna for dessa for Telia,
nér hdnsyn tagits till icke-finansiella fordelar p& grund av kravet pa
USO, i dagslaget &r relativt begrinsade (mellan 27 och 99 miljoner
kronor for telefoni samt 10 miljoner kronor for olénsamma telefon-
automater).

Kostnaderna fér USO kan emellertid komma att 6ka.

I en framtid kan de telepolitiska mélen for samhillsomfattande
tjanster komma att utvidgas (jfr avsnitt 4.2.3). Exempel pa krav som

_ skulle kunna ingé &r lika villkor fér anslutning till det integrerade
tjanstenstet ISDN oberoende av var i landet man bor. Fér nérvarande
skiljer sig kostnaderna f6r anslutning at i landet. Abonnemangs- och
brukaravgifter dr dock enhetliga.

Om t.ex. ISDN skulle omfattas av kravet p4 samma anslutningsvill-
kor &verallt i landet och abonnemangsnivan skulle baseras pa vad som
giller for telefoni, skulle betydande underskott uppkomma fér Telia.
Vid en marknadspenetration pa endast 1 % skulle Telia férlora mellan
148 och 228 miljoner kronor, dvs. motsvarande ungefdr hela den
finansiella kostnaden fér nuvarande samhélisétagande.

Frén principiella utgngspunkter dr det rimligt att dven utomstaende
operatdrer som anvénder accessnéten dr med och finansierar kostnader
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som uppkommer pa grund av statens krav, sdvida inte dessa kostnader
finansieras kollektivt p& annat sitt.

En friga man kan stdlla sig 4r hur de modeller for finansiering som
presenterades i kapitel 3 forhaller sig till en sdrreglering av access-
néten.

Den sirreglerade nitverksamheten, accessnitsbolaget, skulle kunna
fa ansvar for att pa ett konkurrensneutralt sitt finansiera kostnader
som uppstar till £5ljd av krav pa lika villkor for anslutning till nitet.
Detta skulle kunna ske pa olika sitt. Det enklaste skulle vara att helt
enkelt ta ut dessa kostnader som en rorlig avgift vid utnyttjande av
accessniten som &r lika stor f6r alla operatrer som anvénder néten.
Man kan dven tinka sig att kostnaderna tas ut som fasta avgifter. Fra-
gan skulle behova ses dver tillsammans med frdgan om hur avgifterna
till accessnitsbolaget generellt skall tas ut.

Med den ovanstiende foreslagna regleringen av viss nétverksamhet
behdver man sdledes inte bygga upp ndgon separat fond for finansie-
ringen av USO, alternativt kan en sddan fond inrymmas inom access-
nétsbolaget.

PTS skulle kunna fa ansvara for att den valda finansieringsldsningen
ir transparent och inte snedvrider konkurrensen mellan operatrerna.

USO kan dven komma att omfatta andra kostnader #n sddana som
uppstér till f6ljd av anslutning till nitet, t.ex. handikappservice och
teleberedskap. Hur finansieringen av dessa kostnader bor gé till
beh&ver utredas nidrmare.
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7  Sammanfattning och slutsatser

7.1 Inledning och syfte

Ar 1993 bolagiserades Televerket och en ny telelagstiftning infrdes
i-Sverige. Bakgrunden till foréndringarna var de nya produktionsférut-
sdttningar och konkurrensmdjligheter som intrétt under 1980-talet. Ny
teknik gjorde det mdojligt att drastiskt sénka 6verforingskostnaderna
och nya aktérer upptradde pd marknaden, sirskilt inom omraden som
internationell trafik ddr vinstmarginalerna var hdga. [ Sverige upp-
tridde konkurrenter till Televerket, bdde inom fast och mobil telefoni.

Denna utveckling 4r inte unik fér Sverige. Ar 1984 privatiserades
BT i Storbritannien och ett duopol med en speciell regleringsmyndig-
het med uppgift att framja konkurrensen pd marknaden inréttades. |
USA genomgick AT&T samma ar en vertikal uppdelning, dir den
lokala trafiken behdlls inom regionala monopol medan langdistans-
trafiken fick andra konkurrensférutséttningar.

* Den spontana utvecklingen av konkurrens pé telemarknaden kompli-
ceras av flera skil. Ett 4r att det existerar betydande samproduktions-
fordelar hos de befintliga operatérerna som innebdr att nya operatdrers
intride kanske inte dr effektivt. Skevheter i prissittningen, det s.k.
ombalanseringsbehovet, menar ménga stimulerartill ineffektivt intrdde
och s.k. "cream skimming".

Det dr svart att virdera styrkan av dessa argument eftersom mark-
nadsférhéllandena ofta medger att dominanten kan bestimma priserna
béde pa slutkundsmarknaden och pa konkurrenternas nédvindiga "in-
satsvara", samtrafiken. Samarbete med den etablerade operattren i ett
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land, kallad dominanten, genom s.k. samtrafik 4r ndmligen ofta en
nddvindig foérutsittning for nya operatérer. Nykomlingar méste kunna
erbjuda uppkoppling inte bara frin och till sina egna (fd) kunder utan
ocksd frdn och till kunder inom det dominerande nitet (som #r si
ménga fler).

Ett alternativ for nya operatdrer dr naturligtvis att bygga ut egna nit,
vilket ocksé pagar pd marknader som avreglerats. Trots ny teknik #r
det emellertid fortfarande dyrt att bygga ut de yttersta delarna av ett
fast telenit. Detta innebér att innehavaren av de befintliga lokala
niten, de s.k. accessniiten, i kraft av sin kontroll 6ver det etablerade
rikstdckande nétet har betydande fordelar framfér nya operatrer nér
det giller mojligheterna att tillhandahélla rikstdckande teletjanster.
Detta betyder inte med nddvéndighet att denne operatér dr effektivare
som leverantdr av sddana tjdnster dn andra operatorer.

Som en f6ljd av monopolinslag inom delar av telenitet och fore-
komst av prisreglering i slutledet uppkommer #ven finansieringspro-
blem i samband med vissa investeringar. Statsmakterna har t.ex.
reglerat att de ekonomiska villkoren for anslutning fér permanent-
boende skall ske pa likartade villkor i hela landet (s.k. samhéllsom-
fattande tjdnster). Detta férutsitter ndgon form av kollektiv finansie-
ring. I den tidigare marknadsstrukturen var tilthandahallaren av dessa
anslutningar, i Sverige Televerket, ensamt om att ocksé utnyttja néten.
P4 en ny marknad med flera konkurrerande operatérer som anvénder
nédten 4r det rimligt att &ven dessa dr med och finansierar underskott
som uppkommer till foljd av statsmakternas krav.

Syftet med denna studie &r att analysera hur konkurrensen pé tele-
marknaden utvecklats sedan Televerket bolagiserades och telelagen
infordes ar 1993, diskutera behov av 16sningar och redovisa méjliga
atgdrder som statsmakterna kan vidta for att foréndra konkurrensvill-
koren.

Den avgrénsning vi valt &r prisséttnings- och investeringsproblem
inom fast telefoni.

Var utgdngspunkt dr att statsmakterna inom ramen for den dversyn
av telelagen som nu pédgér bor ta stéllning till om och i si fall hur
ramarna for den konkurrens som utvecklas pd marknaden for fasta
telefonitjdnster i Sverige behover foréndras.

Vi menar att det i princip finns tre alternativ. Det férsta dr att
genom reglering av priser och andra avtalsvillkor vervaka att Telia
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inte utnyttjar sina mojligheter att begrénsa eller snedvrida konkurrens
till férdel for det egna foretaget. Det andra 4r att genom strukturella
atgdrder, t.ex. en uppdelning av Telia, forsétta de konkurrerande fore-
tagen i en ndgorlunda likvardig situation. Strukturella féréandringar kan
dven i vissa fall vara nddvindiga for att en viss reglering skall funge-
ra.

Det tredje alternativet &r att avvakta, dvs. gora s lite som maojligt
tills bilden klarnat och problemen antingen forsvunnit eller blivit
mycket tydligare.

Analysen baseras pd en genomging av marknadsutvecklingen i
Sverige vad giller aktorer, utbud och prisutveckling pé tjanster. Dess-
utom redovisas hur regleringen av konkurrensfGrutsittningarna, i
forsta hand samtrafiken, fungerat. Vidare presenteras ekonomisk teori
med relevans for teleomrédet, i forsta hand organisationsteori och
pristeori. Dérefter redovisas nagot om de konkurrensvillkor som fram-
over kommer att gilla for teleforetagen internationelit, inom EU och
WTO. Hér redogors dven for utvecklingen i tvd lander med méngéarig
erfarenhet av konkurrens pa teleomrédet, Storbritannien och USA.

Slutligen diskuteras en modell for sirreglering av viss telenétverk-
samhet utifrdn en nyligen inf6érd reglering pa ett annat infrastruktur-
omrade, elmarknaden. Motivet for detta dr att vi menar att elmarkna-
den i vissa relevanta delar uppvisar paralleller till telemarknaden.

Nedan féljer en relativt omfattande sammanfattning pa basis av
innehéllet i respektive kapitel. Den ldsare som inte har behov av
denna genomgéng hénvisas till den korta sammanfattning av konkur-
renssituationen som inleder avsnitt 7.3 nedan med slutsatser och
rekommendationer,

7.2 Rapportens huvudinnehall

7.2.1 Telepolitik

Négot formellt ndtmonopol infordes aldrig i Sverige. Déremot hade
Televerket linge ett monopol pé& anslutning till telenétet. Detta an-
slutningsmonopol kom under 1980-talet att successivt avvecklas.
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Dessa forhallanden gor Sverige till ett av de liberalare linderna i
vérlden pa teleomrédet.

Konkurrens inom nationell telefoni forsvaras ofta av forekomst av
legala nationella monopol. I de fall detta inte &r fallet, som i Sverige,
forsvaras marknadsintroduktionen av hga intrddeskostnader, i form
av nitinvesteringar och/eller hoga (i férhallande till slutkundspriserna)
samtrafikavgifter till dominanten.

Maélen for den svenska telepolitiken beslutades av riksdagen ar
1988. Det Overgripande mélet 4r att medborgarna, niringslivet och
den offentliga forvaltningen skall erbjudas en tillfredsstillande tillgéng
till telekommunikationer till l4gsta méjliga samhéllsekonomiska kost-
nad. Riksdagen har dven uttalat att staten skall skapa forutsittningar
for en effektiv konkurrens pd utrustningsmarknaden och vid utveck-
ling av teletjéinster. Samtrafikens betydelse f6r en fungerande kon-
kurrens framhélls.

Televerket bolagiserades den 1 juli 1993. Bolaget, Telia AB, 4gs av
staten. Samtidigt blev Televerket Radio ett heldgt dotterbolag inom
Teliakoncernen. Négon strukturell separering i Gvrigt, t.ex. av det
fasta nitet inom eller fristdende fran Teliakoncernen vidtogs inte.

Det statliga ansvaret skall efter verkets bolagisering uppratthallas
inom ramen for telelagen. Telelagen skall tillgodose statsmakternas
behov av styrning pa teleomrédet s att de telepolitiska mélen kan
uppfyllas. Regeringen valde dock att dven reglera vissa fragor i ett
sarskilt avtal med Telia som gér ut vid vigngen av 1996. Det sir-
skilda avtalet reglerar bl.a. pristaket for telefoni till slutkund samt
Telias ansvar for s.k. samhéllsomfattande tjédnster. Det som regleras
i avtalet skulle dock i allt vésentligt kunna regleras med stéd av
telelagen.

Telelagen omfattar sirskilda regler for samtrafik. Med samtrafik
avses den process som innebdr att kopplad teletrafik som transporteras
i ett nit Sverlimnas for transport i ett annat nit. Overlimnandet sker
vid en punkt som tekniskt definieras som ett gréanssnitt.

Skyldighet att bedriva samtrafik skall féreligga mellan tillstAnds-
havare. Erséttningen for samtrafik avseende telefoni skall vara réttvis
och skilig med hinsyn till prestationerna. Samtrafik skall i férsta hand
bygga pé frivilliga dverenskommelser. Om det visar sig att en Sver-
enskommelse inte kan nds kan en part begira medling hos Post- och
Telestyrelsen (PTS). PTS kan dven pé begiran yttra sig om huruvida
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ett erbjudande eller ett villkor som tillimpas &r forenligt med tele-
lagen. Ett sddant yttrande 4r dock inte bindande for parterna. PTS har
dock vissa mojligheter att med hjilp av foreldgganden definiera vad
som skall ingé i kostnadsunderlaget for samtrafikavgiften. Denna moj-
lighet har dock hittills inte utnyttjats.

Medlingsinsatserna rérande samtrafik har kravt att PTS genomfort
egna understkningar av kostnadsstrukturen i Telias fasta kopplade nit.
Medlingsinsatserna mellan Telia och Tele2 pagick fran hdsten 1994
till maj 1995. Béda parter var dock missndjda med resultatet. Sedan
dess har diskussionerna fortsatt.

I slutet av 1995 anmilde Tele2 Telia till Konkurrensverket. An-
mélan foranleddes av att Telia féréndrat prisrelationerna pa slut-
kundsmarknaden utan att samtidigt foréndra samtrafikavgifterna. Detta
medforde att Tele2:s mojligheter att konkurrera inom nationell telefoni
forsvarades eller omojliggjordes. Konkurrensverket beslot i ett interi-
mistiskt besked i januari att Telia vid vite maste sénka samtrafikav-
giften for Tele2. Telia 6verklagade emellertid beslutet till tingsritten,
som i april upphidvde Konkurrensverkets interimistiska beslut. Trots
att tingsrétten delade verkets uppfattning att starka skal talar for att
Telias agerande utgdr missbruk av dominerande stéiining fann rétten
att det inte foreldg tillrackliga skal for ett interimistiskt &ldggande.
Tingsrétten hdnvisade ocksa till att ett slutligt avgorande kan forvintas
inom en timligen niira framtid. Det 4r inte klart huruvida tingsréttens
beslut nu kommer att verklagas till Marknadsdomstolen.

Aven PTS har agerat och pa begiran av Tele2 avgivit ett sarskilt
yttrande Sver samtrafikavgiften utifrdn en genomgéng av Telias kost-
nadsunderlag. PTS kommer i sin analys fram till ett vésentligt ldgre
samtrafikpris 4n det avtalade.

Konflikterna kring samtrafiken mellan Telia och Tele2 illustrerar de
svarigheter som uppkommer till foljd av rddande relationer mellan
slutkundspriser och samtrafikavgifter. Bidda uppges numera av Telia
vara kostnadsanpassade, men i det ena fallet (slutkundspriserna) finns
stora inslag av fasta avgifter (abonnemangsavgifterna)medan det i det
andra fallet (samtrafikavgiften) endast forekommer rorliga avgifter.
Tva myndigheter, PTS och Konkurrensverket, med var sitt lagrum {or-
soker hantera problemen.

Ocksa inom EU pagér diskussioner om vilka regler som skall gilla
for den inre marknaden pa teleomrédet. Avregleringen skall vara
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genomford senast den 1 januari 1998, da de legala monopolen inom
EU skall vara avskaffade. Grunden for avregleringen utgér det s.k.
ONP-direktivet (Open Network Provision) som gér ut pa att sikerstil-
la tilltrdde till infrastruktur pé teleomradet.

De for denna studie viktigaste fragorna som diskuteras inom EU ror
licensiering, samhéllsomfattande tjdnster och samtrafik. En annan
viktig fraga for EU giller reglerna for EU-operatorer vid etablering
i tredje land. Denna frdga férhandlas nu inom WTO.

EU-kommissionen menar atttillstdndsgivningen inom EU skall base-
ras pa 6ppenhet, icke-diskriminering och transparens. Antalet opera-
torer far endast begréinsas utifran vissa grundldggande och speciella
forhédllanden som giller tex. tillgdngen pd frekvensutrymme for
mobiltelefoni..Om de tjanster som skall tillhandahéllas avser telefoni
méste dvervigas vilka operatdrer som skall bidra till finansieringen av
samhéllsomfattande tjanster (USO).

EU-kommissionen hivdar att USO (Universal Service Obligation)
endast skall omfatta telekommunikation. Finansieringen bor ske
genom etableringen:av en nationell fond, inte genom péslag pa sam-
trafikavgifter.

Ministerridet har nyligen enats om grunddragen i ett samtrafik-
direktiv. Enligt detta detta skall samtrafikdverenskommelser bygga pa
frivilliga forhandlingar, men de nationella regleringsmyndigheterna
skall ha ritt att efter medling faststélla villkoren. Detta skall gilla for
konflikter mellan operatérer etablerade i ett land. Om konflikter
i stillet uppkommer mellan operatdrer fran tva olika EU-ldander skall
de tva regleringsmyndigheterna i respektive land forséka 16sa kon-
flikten. Om béda myndigheterna s begér skall EU-kommissionen
kunna gé in och medla.

Sammanfattningsvis kan ségas att utvecklingen inom EU sannolikt
foranleder att konfliktlésningen kring samtrafik méste ses Over i
Sverige. Detsamma géller sannolikt finansieringen av USO samt licen-
sieringskraven.

7.2.2 Svensk telemafknad

Ndr telelagen tridde i kraft &r 1993 fanns.det fem operatorer i Sverige
som erbjod telefoni till allmé&nheten och tva som erbjod datatjinster.
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Ett antal nya fOretag har beviljats tillstdnd och ndgra nya operatérer
har inlett verksamhet under slutet av 1995 och borjan av 1996. Vad -
géller fast telefoni 4r ldget vad giller aktorer dock i stort sett
oforéndrat.

Telia har en speciell stillning som det enda foretag som i praktiken
tillhandahaller "full sortiment" for fast telefoni (nér/region, fjarr och
utlandssamtal). Den frimste konkurrenten, Tele2 erbjuder utlandssam-
tal sedan 1993 och nationell telefoni sedan hésten 1994. Volymerna
for den nationella trafiken dr dock mycket blygsamma.

Det pagar en uppbyggnad av alternativ infrastruktur utanfér Telia,
frimst genom Svenska Kraftnits och Banverkets forsorg. Tele2 har ett
avtal med Svenska Kraftnit som ger foretaget ritt att anvénda en del
av verkets fiberoptiska nit. Dessa ndt innebdr dock inte att det sker
nagon alternativ etablering av lokal infrastruktur.

For lokalndtsmarknaden stir hoppet nér det géller alternativaaccess-
végar till andra tekniker, som kabel-TV och radioldnk. Att bygga ny
fast kabel 4r dyrt. Radande forhallanden gor att de befintliga access-
néten som Telia har for nirvarande innebir en stor konkurrensférdel.

Den totala marknaden for telefoni uppgar till ca 24 miljarder, varav
18 miljarder inom fast telefoni. Drygt 7 miljarder utgdrs av abonne-
mangsintdkter, medan nir/regionsamtal svarar for ca 3 miljarder, fjarr-
trafiken for 4 och utlandstelefonin f6r ungefér lika mycket.

Prisutvecklingen de senaste dren har kéinnetecknats av en kraftig s.k.
ombalansering. Denna motiveras av teleféretag virlden dver med att
prisstrukturen inte svarar mot kostnadsunderlaget. Priserna pa (de kon-
kurrensutsatta) utlandssamtalen 4r for hdga, medan priserna pé natio-
nella samtal och abonnemang &4r f6r 18ga. | Sverige har priserna pé
nér/regionsamtal gitt upp med 60 % sedan 1993. Priserna pé fjirr-
samtal har gétt ned med 25 % under samma period och pd utlands-
samtal med 15 %. Samtidigt har abonnemangsavgifterna gatt upp
kraftigt. Sverige har hogst abonnemangsavgift for foretag inom EU.
For hushall ligger avgiften i ndrheten av EU-genomsnittet.

Problemet med ombalanseringen 4r att samma omraden som hivdas
vara underprissatta ocksd 4r de omraden dir forutsittningarna for
konkurrens 4r sdmst. Det kan darfoér inte uteslutas att en del av
prisférandringarna kan ha andra orsaker &n anpassning till kostnads-
samband. For detta talar dven det forh&llandet att kostnaderna till stor
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del &r fasta och gemensamma och méste férdelas i enlighet med nagon
mer eller mindre godtycklig princip.

PTS uppfoljning av Telias pristak, som tillatit en avsevérd ombalan-
sering, visar att foretagets prishdjningar ndgot Sverstiger tillgingligt
utrymme f6r de forsta tvd aren.

7.2.3 Konkurrensfrdgor inom fast telefoni

Samtrafiken regleras i avtal mellan Telia och de andra operattrerna.
Telia har dock tagit fram en standardprislista. Enligt denna debiteras
samtrafiken beroende pa om det ror sig om ett s.k. enkel eller dubbel-
segment. Detta avgdrs av om den anslutande operatren har en ansiut-
ning i samma omrade som den kund i Telias n#t som berdrs (enkel-
segment) eller om kunden finns i ett omrade dér operatoren inte 4r an-
sluten (dubbelsegment). Listpriset varen 1996 4r 23 &re per minut for
enkelsegment och 30 6re fér dubbelsegment.

Om Telia forandrar priserna i slutledet paverkas konkurrensforut-
séttningarna for en ansluten operatér. Ett exempel beskrivs i avsnitt
3.2.1. .

Eftersom samtrafikavgiften &r helt rorlig medan slutkundstarifferna
bestar av bade ett fast och ett rorligt element "kldms" en ny operatér
mellan slutkundspriset och den, i forhallande till stutkundspriset, héga
rérliga samtrafikavgiften. Telias kostnader for samtrafiken definieras
dven av tekniska férhéllanden som rér pé vilken niva som anslutning-
en av nya operatorer skett.

En fréga av intresse &r i vilken utstrdckning som Telias egna samtal
belastas med kostnader for det fasta nétet. Enligt PTS forekommer
i dag ingen internprisséttning av fasta néttjénster inom Telia (férutom
det som avser Telia Mobitels kdp av samtrafik for mobiltelefoni).
Eftersom utomstdende leverantérer av fasta telefonitjénster betalar for
néttjdnsterna ér en friga huruvida dessa forhdllanden kan anses pris-
diskriminerande. . .

PTS har nyligen tillsammans med Telia uppskattat kostnaderna for
nuvarande krav pa samhéllsomfattande tjdnster (USO). Metodiken for
detta har 1&nats fran Storbritannien och beskrivs i avsnitt 3.3. Studien
visar att nettokostnaden for Telia, efter vérdering av s.k. icke finan-
siella fordelar till foljd av kravet pa USO, uppgick till mellan 27 och
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99 miljoner kronor ar 1994. For dessa kostnader svarar Telia ensamt,
eftersom kostnader for USO enligt avtalet mellan Telia och staten inte
far utgéra grund for samtrafikavgifter.

7.2.4 Teoretisk problemgenomgéng

Det faktum att Telia genom etablering av konkurrerande féretag dven
far nya kunder talar i och for sig for att foretaget skulle vara villigt
att utforma priser och andra villkor s& att dessa slédpps in p4 markna-
den. A andra sidan innebér kundférhallandet att det &r relativt billigt
att bedriva en “avskrickningspolitik™. Telia kan l&4tt "kidmma ihop”
utrymmet f6ér konkurrens mellan konsumentpriserna och priserna for
utnyttjande av det lokala acessnitet. Detta dr huvudskilet till att
samtrafikavgifterna behdver regleras.

Det dr emellertid svért att utforma en samhéllsekonomiskt effektiv
prisreglering, Nér en stor del av den totala kostnaden 4r volymobero-
ende, dvs. i liten grad paverkas av hur mycket nitet utnyttjas, finns
det stort utrymme for godtycke. Det &r visserligen mojligt att harleda
forhallandevis enkla principer for en effektiv prisséttning, men dessa
stéller krav p& andra data 4n sddana som kan hdmtas ur det reglerade
foretagets bokforing.

Ett allvarligt problem med en alltfér omfattande och felaktigt ut-
formad pristaksreglering &r att denna snedvrider konkurrensen genom
att "beléna” dominantens prissénkningar pd de konkurrensutsatta
segmenten eftersom dessa automatiskt dkar utrymmet for prishoj-
ningar pd 6vriga marknadssegment. '

Ett annat problem 4r det ndra, och problematiska, sambandet mellan
varaktig prisreglering och reglering av investeringar. Vid en bestéende
reglering av samtrafikavgifter och/eller konsumentavgifter kan myn-
digheter och politiker inte undvika att ta stdllning till ménga av de
fragor som vicks av det faktum att priserna avgér vilka investeringar
i det framtida telendtet som kommer att vara [6nsamma. Att vélja in-
vesteringsprogram bland de ménga, men ofta mycket kostsamma, tek-
niska alternativ som stér till buds 4r emellertid en uppgift som bor
goras marknadsmassigt och i konkurrens. Teknologin fordndras snabbt
och konsumentbehoven. dr svara att forutse. Det dr ldtt att gora
fundamentala missbedémningar. De som fattar investeringsbeslut bor



144

darfor ha god kdnnedom om marknadsutvecklingen och starka egna
ekonomiska incitament att lyckas. Man bor &ven undvika att 14sa sig
ensidigt vid vissa tekniska I8sningar och/eller féretag. Att inleda en
ingdende politisk reglering av teleinvesteringar dr darfor ett riskfyllt
foretag.

En prisreglering bor darfor s& mycket som mojligt fokuseras till de
vitala tjénster som oundgingligen maste omfattas av denna. Ju vidare
omrade som innefattas, desto vidare blir det omrade som triffas av in-
direkta, och till stor del otnskade, effekter. Ett grundproblem vid
utformningen av samtrafikavgifternai dag &r att dessa dr rérliga trots
att kostnaderna i hog grad, sérskilt langt ned i nithierarkin, &r oror-
liga. Anvéndarna av Telias nét pressas ddrfor mellan dels samtrafik-
avgiften, dels en l&g rorlig kundavgift som for Telias del balanseras
av en relativt hog abonnemangsavgift. Det kan emellertid inte rimli-
gen bdde vara sd att kostnadssambanden motiverar en hog kvot mellan
fast och rorlig avgift for kunder och en lag kvot (ingen fast avgift
alls) for képare av samtrafik.

Den vég som Konkurrensverket har valt 4r att férsoka vidga margi-
nalen mellan samtrafikavgiften och kundernas samtalsavgifter. En
annan vig vore i stéllet att 1ata erséttningen for samtrafik betalas som
en fast avgift (ett sddant system méste dock kompletteras med en
”koksdorr” med enbart rorlig avgift for de foretag som utnyttjar nétet
i liten utstrackning).

En 6vergang till fasta avgifter kan emellertid férvéntas vara svar att
genomfora sd ldnge alla delar av de lokala néten 4gs av Telia. Detta
kraver némligen att de §vriga foretagen hyser ett osedvanligt hégt f6r-
troende for det foretag som givits i uppgift att ensam std som 4gare
till den egendom som samfinansieras. 1 liknande situationer brukar
andra I6sningar viljas, antingen “klubbar” dar de samverkande fore-
tagen gemensamt Ager ett separat bolag som forvaltar egendomen eller
#gande av en utomstdende oberoende part, t.ex. en offentlig #dgare.
Vidare innebdr varje prisschema som innehéller ngot annat &n en rak
rorlig avgift en betydande risk for de dvriga foretagen att utséttas for
prisdiskriminering, &tminstone s& snart som det inte &r sjélvklart att
alla foretag, inklusive Telia, skall svara for en lika hog fast avgift.
Givet de begrinsademdjligheter som de prisévervakandemyndigheter-
na har att ingripa mot en diskriminerande prissittning &r det svart att
tro att nigot foretag dr berett att acceptera annat dn en helt rérlig
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avgift, s& lange som samtrafikavgiften inte utformas av en konkurrens-
neutral aktor.

‘Det kan dock finnas mindre 1&ngtgéende 16sningar 4n en uppdelning
av Telia i flera fristdende foretag. Krav pd separat redovisning for
verksamhetsdelar som omfattas av en prisreglering dr nira pa en nod-
véindig forutséttning for att en prisreglering som inte ticker foretagets
hela verksambhet skall kunna genomforas. Det 4r dock svart att genom-
fora om dessa verksamheter delar visentliga samkostnader med andra
verksamhetsgrenar. Ett foretag kan organiseras som en koncern med
moderbolag och separata dotterféretag. Relationernamellan dotterfore-
tagen kan reglereras med avtal. En sddan struktur har redan Telia
i dag. Den dgarméssiga samordningen under ett moderbolag med ge-
mensam koncernledning innebér dock att man knappast kan utesluta
att de avtalsreglerade relationerna mellan de ingdende fGretagen
kompletteras med ordergivning av traditionellt slag. Vidare kan man
troligen utgd fran att det finns starka lojalitetsband inom koncernen.
Det 4r svért att forhindra att de olika foretagen inom en koncern
utbyter information, dvs. att den information som koncernen f&r som
leverantdr av t.ex. samtrafik gar vidare till de delar av koncernen som
konkurrerar med kdparna. '

En Onskvdrd egenskap i ett telepolitiskt fordndringsprogram kan
emellertid vara att det pekar ut en langsiktig utvecklingsvig samtidigt
som det tar ett steg i taget. Ddrmed kan staten bade ge aktdrerna i
branschen vigledning nér det giller att bedéma den troliga l&ngsiktiga
utvecklingen och behdlla en viss flexibilitet. 1 ett sddant perspektiv
kan “halvdana” 16sningar vara beréttigade som steg i ett langre pro-
gram. Krav pé att viss prisreglererad verksamhet skall organiseras
inom ett eget bolag &r ett steg pd vigen mot att den dven ges en sepa-
rat huvudman. En sédan mer fullstindig vertikal separation kan i sin
tur visa sig vara bara ett steg pa vigen mot utvecklingen av en tele-
marknad med konkurrens mellan flera foretag som alla ater- tillats
integrera vertikalt (eftersom separationen bara behdvs s& linge det
finns monopol i nigot led).
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7.2.5 Internationella forhallanden

Den globala industrin for teletjanster med nigra fa vérldsomspénnande
foretag, varav Telia ingdr i ett, beskrivs i avsnitt 5.1. Déri redogérs
dven for forhandlingarna om den globala telemarknaden som pégér
inom WTO samt for det EU-direktiv som skall reglera samtrafiken
inom Unionen.

I avsnitt 5.2 redogors for utvecklingen av samtrafikprisséttning i
Storbritannien, Regleringsmyndigheten, OFTEL, har presenterat ett
omfattande material med principiella 6verviganden som utgéngspunkt
for diskussioner med operatérerna.

En viktig utgdngspunkt fér OFTEL:s resonemang &r behovet av siir-
redovisning av BT:s kostnader. OFTEL genomf6r nu en sirredovis-
ning av BT:s kostnader i BT-access, BT-nét och BT-forsdljning uti-
fran de historiska kostnaderna. ‘

OFTEL menar dock att samtrafikavgiften pa sikt skall baseras pa
vad man kallar long run incremental cost (tillskottskostnad), som 4r
ett mellanting mellan marginalkostnad och styckkostnad. OFTEL
menar att detta skulle leda till 6kad effektivitet pA marknaden.
Eftersom dven en effektiv dominant har oundvikliga samkostnader,
som pa ndgot sétt méste finansieras, menar dock OFTEL att man inte
annat &n i undantagsfall kan 6verga till en renodlad LRIC-princip.

OFTEL har forsokt tillimpa de principer for samhélisekonomiskt
effektiv fordelning av samkostnader som beskrivs i kapitel 4. Resulta-
tet, som framgér av tabell 5.1, visar vilka stora skillnader i samtrafik-
avgift som uppkommer beroende pa princip fér samkostnadsférdel-
ning.

[ USA valdes i bdrjan pd 1980-talet uppdelning av det dévarande
monopolet AT&T i sju regionala monopol for lokaltrafik och ett kon-
kurrerande ladngdistansféretag. Effekten blev att priserna pa langdis-
tanssamtal foll kraftigt. Alla operatérer garanterades likabehandling av
de regionala monopolen (som inte sjélva fick tillhandahélla langdis-
tanssamtal).

De regionala monopolen kom dock att i kritik for bristande effek-
tivitet. Langdistansoperatdrerna menade att priserna for samtrafik med
de regionala monopolen var for hdga och borjade sjélva forsoka kring-
g4 monopolen.
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[ bérjan av ar 1996 fick USA en ny telelag. Inneborden av lagstift-
ningen &r att de regionala monopolen &ppnas fér konkurrens, sam-
tidigt som dessa i sin tur, sedan de uppfyllt vissa villkor, kan fa borja
tillhandahalla 1dngdistanstrafik.

Lagstiftningen stéller dock krav pé att de regionala teleforetagen
skall ansluta samtrafikerande part pé alla tekniskt mojliga punkter i
nétet och pa villkor som innebar att samtrafikerande part kan utnyttja
delar av de lokala ndten (s.k. unbundling), t.ex. linjen frén enskild
kund till nirmaste lokala véxel, lokal vixlingstjinst samt transportnit
mellan olika foretag.

7.2.6 Alternativ reglering for nétverksamhet

Innan Televerket bolagiserades diskuterades huruvida den s.k. Ban-
verksmodellen med separering av nétdelen borde tillimpas ocksa pa
teleomradet. Motivet for detta skulle vara att etablera mer likvirda
forutsittningar for de aktdrer som dr beroende av tilltrade till niten.

Déa foérutsdttningarna for televerksamhet i vésentliga avseenden
skiljer sig fran de som giller p4 jarnvigssidan, bl.a. dr kostnaderna for
gverforing avsevirt ldgre vilket mojliggér uppbyggnad av parallell in-
frastruktur, avstannade diskussionen och Televerket bolagiserades in-
takt. Regleringen av samtrafiken i telelagen och PTS tillsyn till-
sammans med den generellakonkurrenslagstiftningen skulle ombesérja
att konkurrensen fungerade pa tillfredsstillande villkor.

Utvecklingen pa marknaden talar nu fr att konkurrensférutséttning-
arna behgver fordndras. En dnskvérd fordndring &r att forstdrka PTS
mdojligheter att ingripa och faststdlla samtrafikavgifterna. En for-
andring av telelagen p& detta omrade kommer sannolikt dven att
kravas genom EU:s samtrafikdirektiv.

Utvecklingen i Storbritannien har emellertid visat vilka svarigheter
tillsynsmyndigheten méter ndr samtrafikavgifterna skall faststéllas. En
frdga man kan stilla dr darfor huruvida strukturella, eller organisato-
riska, forandringar skulle kunna underldttatillsynsmyndighetens arbete
genom att minska behovet av ingripanden och, i de fall detta blir nod-
véandigt, 6ka myndighetens mojligheter att faststilla limpliga sam-
trafikavgifter.
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Sedan telelagen infordes har Sverige genomfort en stor reform pd
ett annat infrastrukturomrade, ndmligen elmarknaden. Denna marknad
uppvisar intressanta paralleller, men dven betydande skillnader, till
telemarknaden. Elreformen omfattar vissa organisatoriska forandringar
som utgdngspunkt for den nya regleringen.

Vi har prévat forutsittningarna for att tillimpa det synsétt som &r
utgingspunkten for elmarknadsreformen pa teleomradet. Motivet for
detta-dr att vi anser att utvecklingen pa teleomradet, i Sverige och i
andra lidnder, visar hur svért det 4r att utan strukturella eller organisa-
toriska férdndringar reglera fram rimliga konkurrensférutsittningar.

Att elreformen far tjina som utgangspunkt for diskussionen beror
pé att den nya ellagstifiningen utgér fran att det &r naturliga monopol
som skall vara foremal for sirreglering, pa elomradet 6verforingsled-
ningarna, inte verksamheten i sin helhet.

Omstruktureringen av elmarknaden inleddes den 1 januari 1992 da
huvuddelen av Statens Vattenfallsverk ombildades till ett aktiebolag,
Vattenfall AB, samtidigt som affdrsverket Svenska kraftnit inréttades
for att driva det nationella stamnitet. Stamnétet, som genom for-
andringen fick en neutral dgare, dr den hogsta nédtnivan i systemet.

Huvudprincipen i den lagstiftning som triddde i kraft den 1 januari
1996 4r att skapa en klar boskillnad mellan & ena sidan produktion
och forsiljning av el, & andra sidan dverféring av el (s.k. nitverk-
samhet). Produktion och forsiljning av el skall ske i konkurrens,
medan nitverksamheten méste regleras och dvervakas. Tillsynsmyn-
dighet for néatverksamheten dr Nérings- och teknikutvecklingsverket
(NUTEK).. .

Kraven pa dem som ansvarar for niten regleras i sdrskilda tillstdnd
(ndtkoncessioner). Den som har koncession dr skyldig att pa skiliga
villkor ansluta ledningar och andra anldggningar och upplata sin
ledning eller sitt ledningsnit for §verféring av el at alla som vill
utnyttja den. .

~De villkor som erbjuds kan provas av NUTEK. Nattarifferna skall

spegla kostnaden for att transportera elen fran siljare till kopare.
Nattarifferna skall vara Sppna och kunna redovisas fér den som
onskar ta del av dem. Tarifferna skall vara skiliga och utformade pa
sakliga grunder. Vid skilighetsbedomningen skall hdnsyn endast tas
till de kostnader och intdkter som hor till verksamheten.
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For att minimerarisken for korssubventionering mellan elférsétjning
och nitverksamhet far en juridisk person som bedriver nitverksamhet
inte bedriva produktion eller handel med el.

Regeringen har med stdd av ellagen utfirdat en sérskild férordning
om redovisning av nitverksamhet. Enligt denna skall i de fall nit-
verksamhet bedrivs tillsammans med annan verksambhet intéikter och
kostnader fordelas. Detsamma giller tillgdngar och skulder som &r
gemensamma.

Det dr #nnu for tidigt att uttala sig om konsekvenserna av el-
reformen. Ett syfte med reformen ir att alla anvindare av néten skall
garanteras likabehandling. Man kan notera att ménga elkunder klagat
pé héjda nittariffer, samtidigt som nétansvariga hdvdar att hojningarna
motiveras av kostnadsanpassningar ("ombalansering” i ny tappning).
Hojda nittariffer som en del av kundpriset minskar intresset for byte
av elleverantor, eftersom néttariffen inte paverkas vid byte. Harmed
uppstar risk for korssubventionering inom koncerner med béade nit-
verksamhet och elproduktion. NUTEK kommer att f4 ta stéllning till
hur kostnadsférdelningen mellan olika typer av verksamheter gatt till
och skéligheten i tariffhdjningar.

Ar det d& méjligt att definiera ndtverksamhet pa teleomradet som
ldmplig for sirreglering? Och vilket &r det priméra syftet for detta?

Utgéangspunkten for en definition kan inte s6kas i sjilva férekomst-
en av nit, eftersom tekniken pa teleomrédet delvis gor det mojligt
med parallell infrastruktur. Med utgdngspunkt frn begreppet nod-
vindig facilitet, som finns i savil amerikansk som europeisk ritt, kan
man definiera de lokala niten, accessniten, som naturliga monopol,
&tminstone i dagslaget.

En redogdrelse for begreppet nddvindig facilitet och de kriterier vi
anviint oss av for att definiera sidan verksamhet pa teleomrédet fram-
gér av avsnitt 6.3.1 och 6.3.2.

Det priméra syftet med ett krav i telelagen pa separat organisation
for accessniten vore att sikerstéilla att de lokala telenéten, de naturliga
monopolen, upplats pa skiliga och icke-diskriminerande villkor. Obe-
roende av om de anvidnds for ett "koncernproducerat" samtal inom
Telia eller om de nyttjas av en utomstdende operatér skall samma
tariffer gélla. Dérigenom skulle PTS roll som faststillare av samtra-
fikavgifter sannolikt underlittas betydligt. Praktiskt innebér forslaget
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att Telia méste inr#tta ett sdrskilt bolag inom koncernen for access-
nétsverksamheten.

En svér friga dr var grinsen gentemot det dvriga fasta kopplade tele-
nétet skulle dras. Vi menar att detta behdver utredas ytterligare, men
redogdr for nagra tinkbara konsekvenser av en definition baserad pé
hela lokalniten respektive enbart pa de s.k. RSS-omradena.

En friga av betydelse dr om eft "organisatoriskt” grénssnitt méste
atféljas av fysiska foréndringar i nétet. Med nuvarande princip for
anslutning av operatérer p& férmedlingsstationsnivéa finns en uppenbar
risk att Telia kan ta ut hoga transportavgifter fran anslutningspunkten
till lokalndtsomrédet. Detta skulle sannolikt medféra konkurrens-
problem, dven om avgifternatill accessndtsbolagetér skdliga och icke-
diskriminerande. Detta talar for att anslutning, sdvida inte tekniska
hinder for detta foreligger, sker langt ner i néthierarkin.

Eftersom det 4r férenat med kostnader att géra om anslutningar kan
en mdojlig 16sning vara att de operatdrer som redan anslutits debiteras
"virtuella" avgifter som beriknas efter anslutning pé lagre niva i nitet.
Dessa fragor behdver dock utredas nirmare.

En annan fraga ror hur avgifter for tilltrdde till accessniten [Ampli-
gen bor tas ut. Eftersom kostnaderna till stor del 4r fasta framstar
fasta avgifter som naturligt. Att ta ut fasta avgifter kan dock forsvaras
av att sddana avgifter kan vara svéra att kontrollera utifrdn kravet pa
icke-diskriminering.

Ett 6kat tilltrdde for utomstdende till accessnéten gér det rimligt att
nya operatdrer ocksé bidrar till finansiering av de krav staten stiller
som ror tillhandahéllande av dessa nit. En sérreglering for accessnéten
enligt ovan innebdr att ansvaret, inkl. ansvaret fér en konkurrens-
neutral finansiering, fér samhéllsomfattande tjdnster skulle kunna
kopplas till accessnétsbolagetinom Telia. Nagon separat verksamhet
av fondmodell for finansiering av USO behdover alltsd troligen inte
inréttas.

7.3  Slutsatser och rekommendationer

Var sammanfattande beddmning av situationen pd marknaden for fast
telefoni dr foljande.
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Eftersom slutkundspriserna delvis ar fasta "kldms" nya operatérer
mellan 1aga rorliga priser och héga helt rorliga samtrafikavgifter. For
nationell telefoni innebér detta att marginaler for nya aktérer till stor
del saknas. Telelagens formuleringar om kostnadsbasering och kost-
nadsriktighet har visat sig vara till liten vigledning for PTS nér det
giéller att bedéma och berdkna samtrafikavgifter.

Det faktum att PTS saknar mandat att faststilla avgiften gor att
myndigheten inte kunnat 16sa tvisten mellan Telia och Tele2. Ut-
dragna medlingsprocesser har givit som resultat att bada parter sagt
sig vara missndjda med slutprodukten och frdgan om samtrafikav-
giften "bollas" mellan PTS och Konkurrensverket.

Det interimistiska beslutet frdn Konkurrensverket med innebord att
Telia maste sidnka samtrafikavgiften f6r Tele2 har nu upphivts av
tingsritten. Det &r oklart huruvida beslutet kommer att 6verklagas till
Marknadsdomstolen liksom vad som hidnder efter Konkurrensverkets
slutliga avgodrande av drendet.

Det 4r svart att se hur problemen skall kunna I6sas inom ramen for
nuvarande reglering och marknadsstruktur. Sa ldnge Telia har s stor
marknadsdominans finns fortsatt stora mojligheter att behalla
"greppet" om situationen med hdjningar av abonnemangsavgifter som
kan balansera énskvirda forandringar i slutkundspriserna. Denna situa-
tion kommer sannolikt att leda till nya myndighetsingripanden, dver-
klaganden och utdragna rittliga processer. En mdjlig utveckling &r att
Tele2 till slut viljer att trdda ut fran marknaden for nationell telefoni
och att Telia ter, atminstone under en period, blir de facto monopo-
list pa nationell trafik.

Den slutsats vi kommit fram till &r darfor:
» Regelverket for samtrafiken fungerar inte

En forsta nddvindig atgdrd &r att nu forstdrka PTS mandat i enlig-
het med vad som regleras i EU:s samtrafikdirektiv.

Vi menar dock att detta inte &r tillrdckligt och f6resprékar organisa-
toriska fordndringar som dels minskar behovet av myndighetsingripan-
den, dels underldttar fér PTS att faststilla rimliga avgifter.

Man kan vilja mer eller mindre "drastiska" modeller fér sddana
fordndringar. Med forebild fran elomradet kan man vélja att i tele-
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lagen foreskriva att sddan nétverksamhet som utgdr s.k. ndédvindig
facilitet inte far bedrivas tillsammans med 6vrig nitverksambhet eller
teletjéinstproduktion. Den verksamhet som omfattas av sérregleringen
skall tillhandahéllas pa skiliga och icke-diskriminerande villkor. Sa-
dan nitverksamhet som utgdr s.k. nddviandig facilitet skall ekonomiskt
redovisas skilt frdn annan verksamhet. Vissa fragor som giller av-
grénsning, anslutning och avgiftsuttag behéver dock utredas ndrmare. .

Med en sddan modell 6ppnar man for att i ett senare skede, om det
visar sig motiverat av tekniska eller andra skél, kunna &terintegrera
verksamheten inom Telia. Men det &r &ven m&jligt att med detta som
ett forsta steg senare oka graden av separering genom att 1ata access-
nétsbolaget inom Telia &vergd till en neutral dgare, alternativt till en
klubb av operatérer.

Eftersom utvecklingen i omvirlden, inte minst inom EU, 4r svérbe-
domd talar ocksé detta for forandringar som medger flexibilitet. Det
kommer ju sannolikt att drdja ndgra ar innan spelreglerna inom EU
klarnat. Detsamma géller utvecklingen inom WTO,

Vi foreslar ddrfor att:

* Ett krav infors i telelagen pa separat organisation av viss nitverk-
samhet (accessnét) och att de villkor som bolaget tillampar skall
vara skiliga och icke-diskriminerande. Vissa frigor behtver dock
utredas nérmare.

Ett accessnétsbolaginom Telia med krav pé skiliga och icke-diskri-
minerande avgifter kan véntas leda till fordndrade tariffer och avgifter.
Eftersom vi menar att manga av dagens problem uppstdr darfor att
olika principer tillimpas beroende p& vad niten utnyttjas fér (samtra-
fik eller koncerninterntrafik) tror vi att en fordel med modellen ir att
den kan leda till 6kad logik och enhetlighet i prisséittningen av
tjénster.

Med en 6kad konkurrens inom stora delar av den nationella trafiken
minskar behovet av ett sarskilt pristak i slutledet. Klart 4r emellertid
att ett pristak for konsumentpriserna kommer att behdvas dnnu en tid.
Detta bér utformas pé ett mer precist sitt &n vad som nu #r fallet. Ett
alternativ 4r att begrénsa regleringen till enbart priset p4 de tjanster

- dér Telia fortfarande 4r ensamproducent. Ett andra alternativ ir att
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behélla dven en prisreglering pé tjdnster dér en viss, men kanske otill-
ricklig, konkurrens uppstétt. I s& fall behéver emellertid en uppdel-
ning av regleringen ske, med ett sirskilt pristak for de konkurrens-
utsatta tjéinsterna.

PTS bor utreda frdgan och ansvara for pristakets slutliga utformning
och uppf6ljningen av det.

Vi foreslar darfor att:

« Pristaket p& Telia behélls men omformuleras. Ansvaret for detta bor
ligga pa PTS.

Forekomsten av samhéllsomfattandetjanster (USO) p& en konkurren-
sutsatt marknad dér flera operatorer utnyttjar de lokala ndten férut-
sitter en ny modell for finansiering av underskott som uppkommer till
f61jd av krav frén statsmakterna. Detta géller sirskilt om Telias ansvar
skulle utvidgas, vad giller tillhandahéllande av t.ex. det integrerade
tjanstendtet ISDN pé likartade villkor i hela landet.

Med den av oss féreslagna 16sningen med sérreglering av accessnét
kan ansvaret for samhillsomfattande tjinster liggas pd accessnits-
bolaget inom Telia. Den valda finansieringsldsningen bér dock god-
kdnnas av PTS.

Vi foreslar dirfor att:

» Finansieringen av samhillsomfattande tjdnster framdver sker pé ett
konkurrensneutralt sitt. Ansvaret for verksamheten kan ldaggas pa
det foreslagna accessnitsbolaget inom Telia. PTS skall godkénna
valet av finansieringslosning.
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Next Step in the Telecom Policy

8  Summary and conclusions
(English version of chapter 7)

8.1 Introduction and purpose

1993 marked the year that Televerket was incorporated, and a new tele-
communications law was introduced in Sweden. The background to the
changes were the new manufacturing conditions and opportunities for
competition which commenced during the 1980s. New technology
allowed for the drastic reduction of transmission costs, and new players
appeared on the market, particularly within the field of international
traffic where the profit margins were high. In Sweden competitors to
Televerket appeared, both within fixed and mobile telephony.

This development is not unique to Sweden. In 1984, BT in Great
Britain was privgtised, and a duopoly with a special auwthority for regu-
lation was established, with the task of promoting competition in the
marketplace. That same year, in the United States AT&T was divided
vertically. Local traffic remained within regional monopolies, while the
competitive environment for long distance traffic was modified.

The spontaneous development of competition on the. telecommunica-
tions market is complicated by several factors. One is"that existing
operators have the significant advantage of economies of scope; as a
result the entry of new operators may not be effective. Skewed price-
setting, the need for rebalancing, is considered by many to stimulate
ineffective entry to the market, and “cream-skimming”.
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It is difficult to evaluate the strength of these arguments, since the
market conditions often allow the dominant firm to determine the prices
for both the end client market, as well as the necessary component for the
competitors, interconnection. Co-operation with the established, or
“dominant”, operator in a country in the form of “interconnection” is
actually often a necessary prerequisite for new operators. Newcomers
must be able.to offer connection not just from and to their own (few)
customers, but also from and to customers within the dominating network
(which are significantly greater in number).

One alternative for new operators is, of course, to expand their own
network, which also occurs in deregulated markets. However, despite
new technology, it is still expensive to develop the farthest reaches of a
fixed telecommunications network. As a result, the owner of the existing
local networks, known as the “access networks”, by the strength of its
control over the established nation-wide networks, has significant advan-
tages over new operators regarding the ability to offer nation-wide tele-
communications services. This does not necessarily mean that this
operator is a more effective supplier of these services than other ope-
rators.
~ Due to monopolies found within sectors of the telecommunications net-
work and the occurrence of price regulation at the final step, financing
problems also arise in-connection with certain investments. For example,
government authorities have regulated the economic terms for connecting
permanent residents so that this will occur on identical terms throughout
the country (known as “universal service obligation”). This assumes
some form of collective financing. In the previous market structure, these
connections were controlled in Sweden by Televerket, who had sole use
of the networks. In a new market, with several competing operators
using the network, it is reasonable that they also contribute towards
financing the deficit which arises due to government requirements.

The purpose of'this study is to analyse how the competition on the
telecommunications market has developed since Televerket was in-
corporated and the Swedish Telecommunications Act was introduced in
1993, to discuss the need for solutions and to report possible measures
which government authorities can take to change the terms governing
competition. A .

.We have chosen to focus upon the issues of price-setting and invest-
ment problems within fixed telephony.
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Our point of departure is that the government authorities, within the
scope of the ongoing overhaul of the Telecommunications Act, should
determine if, and in that case how, the framework for the developing
competition on the fixed telephony services market in Sweden should be
modified.

In principle, we believe there are three alternatives. The first is to
monitor Telia so that it does not exploit its position by limiting or
distorting competition by regulating prices and other contractual terms to
its own benefit. The second is that through structural measures, for
example by dividing Telia, place the competing companies in a somewhat
equal position. In some cases structural manipulation could even be
necessary for limited regulation to succeed.

The third alternative is a “hands-off approach”; that is, do as little as
possible until the picture clears and the problems have either disappeared
or become better defined. :

This analysis is based upon a review of the development of the market
in Sweden with regard to players, supply, and price development for
services. It also reports how regulation of the terms of competition,
primarily interconnection, has functioned. Furthermore, economic theory
related to the telecommunications sector is presented, chiefly organisa-
tional theory and pricing theory. This is followed by a report about the
terms of competition which will be found in the future for telecom com-
panies internationally, within EU and WTO. Also included is a report
about developments in two countries with years of experience of compe-
tition in the telecommunications sector, Great Britain and the United
States.

Finally, a model for the special regulation of certain telecommunica-
tions network operations is discussed from the point of view of regula-
tions newly introduced to another infrastructure sector, the electricity
market. The reason for this is that we believe that the electricity market
demonstrates parallels with the telecommunications market in certain rele-
vant aspects.

Below follows a relatively comprehensive summary based upon the
contents of the respective chapters. The reader who does not need this
review is referred to the brief summary of the competition situation which
introduces section 8.3 below with conclusions and recommendations.
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8.2 Primary contents of the report

8._”2.1 Telecommunications policy

A formal network monopoly was never introduced in Sweden. However,
for a long time Televerket had a monopoly on connecting to the tele-
phone network. This connection monopoly was gradually phased out
during the 1980s. These conditions make Sweden one of the more liberal
countries in the world in the telecommunications sector.

Competition within national telephony is often hampered by the pre-
sence of legal national monopolies. When this is not the case, as in
Sweden, market entry is impeded by high initial costs in the form of
network investments and/or high (relative to the end customer prices)
interconnection fees charged by the dominant company.

The goal of Swedish telecommunications policy was determined by par-
liament in 1988. The comprehensive goal is that citizens, business, and
public administration shall be offered satisfactory access to telecommuni-
cations at the lowest possible socio-economic cost. Parliament has also
declared that the government shall establish a framework for effective
competition in the equipment market and when developing telecom ser-
vices. The significance of interconnection as related to a functioning

~ competitive environment was stressed.

Televerket was converted into a corporation on July-1, 1993. The com-
pany, Telia AB, is owned by the government. At the same time Tele-
verket Radio became a wholly owned subsidiary within the Telia group.
No other structural separation occurred, such as the fixed network within
or independent from the Telia Group.

Following incorporation of the public utility, the government responsi-
bility shall be upheld in accordance with the provisions of the Tele-
communications Act. The Telecommunications Act shall enable the
government authorities to regulate the telecommunications sector so that
telecom policy goals can be achieved. However, the government chose to
also regulate certain issues in a separate agreement with Telia, which
expires at the end of 1996. The special agreement regulates, among other
things, the .price cap for telephony for the end customer, as well as
Telia’s obligation to provide “universal services”. However, the issues
regulated by this agreement essentially could be regulated under the
auspices of the Telecommunications Act.
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The Telecommunications Act includes special regulations for inter-
connection. Interconnection refers to-the process by which coupled
telecommunications traffic which is conveyed on one network is trans-
ferred for conveyance to another network. The transfer takes place at a
point which is technically defined as the network interface.

The obligation to provide interconnection services shall exist between
operators. Compensation.for interconnection regarding telephony shall be
fair and reasonable with regard to costs. Interconnection shall primarily
be based upon voluntary agreements. [f it becomes apparent that an
agreement cannot be reached, one party can request mediation by the
Swedish National Post and Telecom Agency (Post och Telestyrelsen ~
PTS). Upon request, PTS can also pronounce whether or not an offer or
term which is put into effect is in compliance with the Telecommunica-
tions Act. However, their judgement is not binding for the involved
parties. Nevertheless, with the assistance of an injunction, PTS has the
ability :to specify what shall be recognised as underlying costs when
setting interconnection charges. This option has, however, not yet been
exercised.

The mediation process concerning interconnection has required PTS to
carry out their own studies of the cost structure in Telia’s fixed coupled
network. Mediation between Telia and Tele2 lasted from the autumn of
1994 until May, 1995. However, both parties were dissatisfied with the
outcome. Since then the debate has continued.

At the end of 1995, Tele2 filed a complaint with the Competition
Authority against Telia. The.complaint was made because Telia changed
the price relations for the end customer market, without modifying inter-
connection charges at the same time. As a result, Tele2’s ability .to
compete on the nation-wide telephony market was impaired or rendered
impossible. In January, in a interlocutory decree, the National Competi-
tion Authority decided that Telia, under penalty of fine, must reduce the
interconnection fees for Tele2. Meanwhile, Telia appealed the decision
to the district.court, and in April the National Competition Authority
provisional decision was reversed. -Even though the district court shared
the Authority’s opinion that there were strong grounds for interpreting
Telia’s-action as.a violation of their dominant position, the court found
that there was insufficient cause for an interlocutory decree. The district
court also stated that a final decision could be expected within the rela-
tively.-near future. It has not been determined whether the district court
decision will now be appealed at the Market Court.
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PTS has also taken action and, at the request of Tele2, rendered a spe-
cial opinion about the interconnection fee based upon a review of Telia’s
underlying costs. PTS reached a significantly lower interconnection fee
in their analysis than the one in the agreement.

The conflicts surrounding interconnection between Telia and Tele2 illu-
strate the difficulties which arise due to existing relations between end
customer prices and interconnection fees. Telia states that both are
currently cost adjusted, but in the first case (end customer prices) there
are large fixed rates (subscription fees) included, while in the second case
(interconnection fee) there are only flexible charges. Two authorities,
PTS and the National Competition Authority, each with their own regu-
lating legislation, have attempted to settle the dispute.

Discussions are also being carried on in EU about which regulations
shall apply to the internal market in the telecommunications sector.
Deregulation shall be implemented by January 1, 1998, when the legal
monopolies within EU shall be eliminated. The basis for deregulation is
the ONP Directive (Open Network Provision), with the intention of in-
suring access to infrastructure in the telecommunications sector.

The issues discussed in EU which are most relevant to this study are
licensing, universal service, and interconnection. Another important issue
for EU concerns the regulations for EU operators when establishing in a
third country. This issue is currently under negotiation within WTO,

The EU commission holds the opinion that permission shall be granted
within EU based upon openness, non-discrimination, and transparency.
The number of operators may only be externally restricted on the basis
of certain fundamental and special conditions; for example, limited av-
ailability of frequencies for mobile telephony. If available services
concern telephony, it must be considered which operators shall contribute
towards financing universal service (USO).

The EU commission maintains that USO (Universal Service Obligation)
only shall apply to telecommunications. Financing should take place by
establishing a national fund, not by raising interconnection fees.

The council of ministers has recently concurred upon the essential
features of an interconnection directive. According to this, interconnec-
tion agreements shall be based upon voluntary negotiations, but the natio-
nal regulating authorities shall have the right, following mediation, to
specify the terms. This shall apply for disputes between operators estab-
lished in one country. If instead the disputes arise between operators
from two different EU countries, the two regulating authorities in each
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country shall try to resolve the conflict. If both authorities so request, the
EU commission shall be able step in to mediate.

In conclusion, it can be said that the development within EU will pro-
bably bring about a revision of the dispute settlement concerning inter-
connection in Sweden: In all probability this also applies to the financing
of USO, as well as licensing requirements.

8.2.2 Swedish telecommunications market

When the Swedish Telecommunications Act came into effect in 1993,
there were five operators in Sweden that offered telephony to the public,
and two that offered computer services. Several new companies have
been issued licenses, and a few new operators have initiated operations
during the end of 1995 and the beginning of 1996. In the field of fixed
telephony, however, the situation regarding players is essentlally un-
changed.

Telia holds a special status as the only company which actually offers
full service fixed telephony (local/regional, long distance, and interna-
tional phone calls). Their principal rival, Tele2, has offered international
phone calls since 1993, and national telephony since autumn, 1994. How-
ever, the volumes for national traffic are very modest.

There is an ongoing increase in alternative infrastructures outside of
Telia, chiefly within the Swedish National Power Grid, Svenska Kraftnt,
and the Swedish National Rail Administration, Banverket. Tele2 has an
agreement with Svenska Kraftnit which grants the company the right to
use some of the Administration’s fibre optical networks. However, these
networks do not signify - the occurrence of some kind of alternative
establishment of local infrastructure.

On the local network market there is hope when it comes to alternative
access routes to other technologies, like cable TV and radio: links.
Building new fixed cables is expensive. Under current conditions,: the
existing access network which Telia has at present represents a great
competitive advantage.

The total market for telephony-amounts to about SEK 24 billion, of
which SEK 18 billion is in fixed telephony.. Subscription fees comprise
just over SEK 7 billion, while local/regional telephone calls account for
about SEK 3 billion, long distance traffic accounts for SEK 4 billion, and
international telephony about an equal amount.
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Price trends in recent years have been characterised by significant
“rebalancing”. This is motivated by telecommunications companies
worldwide, since the price structure is not equivalent to the cost basis.
The prices for the (competitive) international and long distance phone
calls are too high, while prices for local and regional calls and sub-
scriptions are too low. In Sweden the prices for local/regional phone
calls have climbed by 60 % since 1993. The charges for long distance
calls have dropped 25 % during the same period, and international calls

" have gone down by 15 %. At the same time subscription fees have risen
sharply. Sweden has the highest subscription fee for companies in EU.
Residential line fees are in the vicinity of the EU average.

The problem with rebalancing is that the same areas which are claimed
to be underpriced are the areas which are least competitive. It can
therefore not be excluded that some of the price changes can be due to
reasons other than cost based adjustments. Furthermore, to a large extent
costs are fixed and shared, and must be allocated according to a more or
less arbitrary principle.

PTS’ follow up of Telia’s price cap, which permitted considerable re-
balancing, demonstrates that the company’s price hikes somewhat ex-
ceeded the available limits for the first two years.

8.2.3 Competition issues within fixed telephony

Interconnection is regulated by agreements between Telia and the other
operators. However, Telia has developed a standard fee schedule. Accor-
ding to this, interconnect fees are based upon whether it is a single or
double segment. If the connecting operator has a connection in the same
area as the customer in Telia’s involved network, it is a single segment,
but if a customer is in an area where the operator is not connected it is
a double segment. The list price in the spring of 1996 is SEK .23 per
minute for a single segment, and SEK .30 for a double segment.

If Telia changes its end prices, the competitive environment is affected
for a connected operator. An example is described in section 3.2.1.

Since the interconnection fee is completely flexible, while the end
customer tariffs consist of both a fixed and a variable element, a new
operator is “squeezed” between the end customer price and the high
variable interconnection fee (relative to the end customer price). Telia’s
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interconnection costs are also defined by technological conditions which
relate to the level on which the connection of new operators takes place.

A relevant question is to what extent Telia’s own calls are affected by
costs for the fixed network. According to PTS, there is no internal price
setting of fixed network services within Telia today (apart from Telia
Mobitel’s interconnection with the fixed network). Since outside
suppliers of fixed telephony services pay for network services, it can be
asked to what extent these conditions can be considered price dis-
criminating.

PTS has, together with Telia, recently analysed the costs for current
requirements for universal service (USO). The methodology for this has
been borrowed from Great Britain, and is described in chapter 3.3. The
study demonstrates that the net cost for Telia, after valuation of so called
non financial benefits due to the requirement for USQ, amounted to bet-
ween SEK 27 and SEK 99 million in 1994. Telia alone is responsible for
these costs, since according to the agreement between Telia and the state,
costs for USO cannot be considered when setting interconnection fees.

8.2.4 Theoretical review of problems

Since Telia through the establishment of competing companies also gets
new customers one may expect the company to be willing to design
prices and other terms so that new entrants are allowed on the market.
However, the customer relationship also makes it relatively inexpensive
to run an entry deterrence policy. Telia can easily squeeze out the
competition between consumer prices and prices for using the local access
network. This is the main reason that interconnection fees should be
regulated.

It is, though, difficult to design a socially efficient price regulation.
When a large part of the total cost is fixed there is great room for
ambiguity. Efficient principles for price require other information than
what can be found in the regulated company’s accounting.

A serious problem with price cap regulation which is too broad and in-
correctly designed, is that this distorts competition by rewarding the
dominant company’s price reductions for competitive sectors, since these
automatically allow for price increases in other market sectors.

Another difficulty is the close, and problematic, connection between
enduring price regulation and regulation of investments. With a lasting
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regulation of interconnection fees and/or consumer prices, authorities and
politicians can not avoid taking a stand on many of the issues which are
raised by the fact that prices determine which investments in the tele-
communications network of the future will be profitable. Choosing one
investment program among the many, but often very expensive, available
technological alternatives is, however, a task which should be accomp-
lished according to the market and in competition. Technology changes
quickly, and consumer needs are difficult to predict. Fundamental mis-
judgements are easy to make. Those responsible for investment decisions
should have good knowledge of market trends, and strong personal econo-
mic incentive to succeed. One should also avoid limiting oneself narrow-
mindedly with certain technological solutions and/or companies. Imple-
menting in-depth political regulation of telecom investments is therefore
a risk-filled enterprise.

Price regulation should therefore, as much as possible, be focused upon
the vital services which unavoidably must be covered. The broader the
area covered, the broader the area which will encounter indirect, and to
a large degree undesired, effects.

A fundamental problem when setting interconnection fees today is that
these are flat, i.e. a certain amount per interconnection, despite the fact
that to a large degree the costs are fixed, especially far down in the
network hierarchy. Users of Telia’s network are therefore squeezed bet-
ween the interconnection fee, and a low variable customer fee which for
Telia’s part is balanced by a relatively high subscription fee. However, it
is not reasonable that the cost basis motivates both a high ratio between
fixed and flexible fee for customers, and a low ratio (no fixed fee at all)
for interconnection buyers.

The path chosen by the National Competition Administration is to try
to widen the margin between the interconnection fee and the customer’s
telephone call fees. Another path would instead be to let compensation
for interconnection be paid as a (more or less) fixed fee supplemented
with a special provision for only variable fees for those companies who
only utilise the network minimally.

However, any change can be expected to be difficult to accomplish as
long as all sections of the local network are owned by Telia. In similar
situations, different solutions are usually chosen; either associations where
the collaborating companies jointly own a separate company which admi-
nisters the property, or ownership by an outside independent party, such
as a public owner. Acceptance of a price schedule that contains anything
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but a flat fee, includes a significant risk for the other companies to be
exposed to price discrimination, at least as soon as it is not obvious that
all companies, including Telia, shall be responsible for an equally high
fixed fee. Given the limited options available to price regulating
authorities to intervene against price discrimination, it is difficult to
believe that any company is prepared to accept anything other than a flat
fee, as long as the interconnection fee is not set by a competitively
neutral player.

An important question is if there are less extensive solutions than
dividing Telia into several independent companies. The requirement for
accounting separation for each sector covered by price regulation is just
about a necessity, in order to accomplish price regulation which does not
cover the company’s entire operations. However, it is difficult to
accomplish if these branches share important common costs with other
branches. A company can be organised as a group with a parent com-
pany and separate subsidiaries. The relations among the subsidiaries can
be regulated by agreement. Telia already has this structure today.
However, one can hardly ignore the fact that ownership organised under
a parent company with common group management means that relations
among the included companies reguiated by agreement are supplemented
with orders issued in a traditional manner. Further, it can probably be
assumed that there are strong ties of loyalty within the group. It is
difficuit to prevent exchange of information among the different com-
panies within the group; for example, information which the group gets
as an interconnection supplier is shared with branches of the group which
compete with the buyers.

However, a desirable characteristic of a program for changing telecom
policy could be that it aims towards a farsighted evolutionary path while
taking one step at a time. The state can thereby provide guidance to the
players in the industry by assessing the probable long-range development,
while maintaining a degree of flexibility. In this type of perspective,
partial solutions can be considered to be legitimate steps in a longer
program. Requiring some price controlled activity to be organised within
a separate company is a step towards its being given its own princi-
pal/owner, as well. This more complete vertical separation can in turn
prove to be just one step on the way towards the evolution of a telecom
market with competition among several companies which together are
permitted to integrate vertically once again (since the separation is only
needed as long as there is a monopoly on any level).
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8.2.5 International conditions

The global industry for telecom services comprised of just a few world-
wide companies, one of which is Telia, is described in section 5.1. Also
discussed in that chapter are the negotiations both for a global telecom
market currently ongoing within WTO, as well as the EU directive which
shall regulate interconnections within the Union.

Section 5.2 covers the development of interconnection price setting in
Great Britain. The regulating authority, OTFEL, has presented extensive
material assessing fundamental issues to be used as a point of departure
for an exchange of views with operators.

An important starting point for OFTEL’s discussion is the need for
account separation of BT’s costs. OFTEL is currently in the process of
identifying BT’s costs in BT-Access, BT-Network, and BT-Retail based
upon historical costs.

OFTEL believes, however, that in the long run, interconnection fees
should be based upon long run incremental cost, which lies somewhere
between marginal cost and average cost. According to OFTEL, this
would lead to increased efficiency on the marketplace. However, since
even an effective dominant player has unavoidable common costs which
must be financed in some manner, OFTEL maintains that other than in
exceptional cases, one cannot convert to a pure LRIC (Long Range In-
cremental Costs) principle.

OFTEL has tried to apply the principles for socio-economic efficient
allocation of common costs as described in chapter 4. The result, which
is shown in table 5.1, illustrates the large discrepancies in interconnection
fees, depending upon the principle of allocated common costs.

In the early 1980s, the United States passed legislation which divided
the existing AT&T monopoly into seven regional monopolies for local
traffic, and a competing long distance company. This resulted in a pre-
cipitous drop in prices for long distance calls. All operators were
guaranteed equal treatment by the regional monopolies (which could not
provide long distance services themselves).

However, the regional monopolies were criticised for their inefficiency.
Long distance operators claimed that prices for interconnecting to the
regional monopolies were excessive, and initiated efforts to circumvent
the monopolies.
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In early 1996, a new Telecommunications Act was passed in the United
States. The significance of this legislation is that the regional monopolies
are opened for competition, at the same time that these in their turn, once
certain requirements are satisfied, can begin to provide long distance ser-
vices.

However, the legislation does require that the regional telecom com-
panies must connect interconnecting operators at all technologically
possible points in the network, and on terms which allow interconnecting
operators to utilise sections of the local network (unbundling): for
example, the line from the individual customer to the closest local ex-
change, local exchange service, as well as transmission capacity between
different companies.

8.2.6 Alternative regulation for network operations

Before Televerket was incorporated, it was discussed whether the Swedish
National Railway Administration model of separating network sections
could also be applied in the telecommunications sector. The motive for
this would be to create more equal terms for the players who are depen-
dent upon access to the network.

Since the conditions for telecom operations have essential differences
from those for the railway sector — for example, the costs for trans-
mission are considerably lower, permiiting construction of a parallel
infrastructure — the discussion was terminated, and Televerket was in-
corporated intact. Regulation of interconnection in the Telecommunica-
tions Act and PTS supervision, combined with the general legislation
concerning competition, would ensure that competition functioned satis-
factorily.

The evolution of the marketplace illustrates the current need for change
in the competitive environment. One desirable change is to strengthen
PTS’ ability to intervene and establish interconnection fees. A modifica-
tion to the Telecommunication Act in this area will probably also be re-
quired to satisfy EU’s interconnection directive.

The development in Great Britain has meanwhile shown some of the
difficulties encountered by supervising authorities when interconnection
fees are to be established. A question to be raised is therefore which
structural, or organisational, modifications would facilitate the task of the
regulatory authority by reducing the need for intervention and, in those
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cases where it is necessary, increase the authority’s ability to establish
suitable interconnection fees.

Since the implementation of the Telecommunications Act, Sweden has
carried out a major reform in another infrastructural sector, the electricity
sector. This sector suggests interesting parallels, but also significant
differences, to the telecom sector. The electricity reform includes certain
organisational changes as a point of departure for the new legislation.

We have tested the possibility of employing the point of view forming
the basis for the electricity market reform on the telecom sector. Moti-
vating this is our opinion that the evolution of the telecom sector, in
Sweden and abroad, illustrates the difficulties of achieving a reasonable
competitive environment through regulation without modifying structure
or organisation.

The electricity reform serves as the point of departure for discussion
because the new electricity legislation is based upon the view that natural
monopolies shall be subject to special regulations; in the electricity sector
specifically the transmission lines, not the entire operation.

Restructuring of the electricity market was initiated on January 1, 1992,
when the majority of the State Power Board, Statens Vattenfallsverk, was
converted to a company, Vattenfall AB, at the same time that the business
operation Svenska Kraftnit was established to operate the national grid.
The grid, which through conversion received a neutral owner, is the
highest network level in the system.

The main principle of the legistation which went into effect on January
1, 1996, is to create a clear separation between production and sales of
electricity on one side, and transmission of electricity (network opera-
tions) on the other side. Production and sales of electricity shall occur in
a competitive environment, while network operations are to be regulated
and monitored. The supervising authority for network operations is
Nutek, the Swedish National Board for Industrial and Technical Develop-
ment.

The requirements for those who are responsible for the grid are re-
gulated with special permits (network concessions). The concession
operator is responsible for connecting lines and other facilities on
reasonable terms, while allowing use of their lines or networks for
transmission of electricity by anyone who wants to use them.

The terms offered can be tested by NUTEK. Network tariffs shall re-
flect the cost of conveying the electricity from the seller to the purchaser.
Network tariffs shall be open and available for scrutiny to all interested
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parties. The tariffs shall be reasonable and set objectively. When evalua-
ting reasonableness, consideration shall be given only to those costs and
revenues associated with operations.

To minimise the risk of cross subsidy between power supply and the
grid, a juridical person who runs grid operations may not run the produc-
tion or sale of electricity.

With the support of the electricity act, the government has issued a
special ordinance concerning the report of network operations. This states
that in those cases in which network operations are run jointly with other
operations, revenues and costs shall be allocated. The same applies to
common assets and debts.

It is still too early to comment about the impact of the electricity re-
form. One purpose of the reform is to guarantee equal treatment to all
users of the network. It can be noted that many electricity customers
complained about increased network tariffs, at the same time that those
responsible for the network claimed that the rate hikes were motivated by
cost adjustments (a new version of “rebalancing”). Increased network
rates as a part of the customer price reduces the interest in switching
electricity suppliers, since the network tariff is not affected by the change.
The risk for cross subsidy arises in this situation within groups including
both network operations and electricity producers. NUTEK will make a
statement about the method of cost allocation between different types of
operations, and the reasonableness of tariff hikes.

Is it then possible to specify network operations in the telecom sector
as appropriate for special regulations? And what is the primary goal for
this?

The point of departure for a definition cannot be found in the actual
existence of networks, since telecommunications technology partially
makes parallel infrastructure possible. Using the concept of necessary
facility (which exists both in the American and European courts) as a
point of departure, one can define the local networks, access networks, as
natural monopolies, at least in the present situation.

A review of the concept of necessary facility and the criteria we used
to define such operations in the telecom sector is shown in sections 6.3.1
and 6.3.2.

The primary purpose of a requirement in the Telecommunications Act
for a separate organisation for the access network would be to insure that
the (local telecommunications) networks, the natural monopolies, is made
available on reasonable and non-discriminatory terms. Regardless of
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whether they are used for “group produced” calls within Telia or if they
are utilised by an outside operator, the same tariffs shall apply. PTS’ role
of setting interconnection rates would thereby be facilitated considerably.
In practical terms, the proposal means that Telia must create a special
company within the group for access network operations.

A difficult issue is where to draw the line in relation to the rest of the
fixed coupled telecommunications network. We believe that this requires
further study, but will discuss some possible consequences of a definition
based upon the entire local network versus only the RSS areas.

One issue of significance is whether an organisational interface must be
accompanied by physical changes in the network. With the current prin-
ciple for connecting operators at the transit exchange level, there is an
obvious risk that Telia can take out high conveyance fees from the inter-
connecting point to the local network area. This would probably lead to
competition problems, even if the fees to the access network company
were reasonable and non-discriminating. This speaks in favour of
connecting farther down the network hierarchy, as long as there are no
technological obstacles.

Since revamping the connections involves costs, one possible solution
would be to charge operators who are already connected “virtual” fees
calculated on the basis of connecting at a lower level in the network.
These issues, however, require further study.

Another issue concerns the appropriate format of fees for entry to the-
access network. Since the costs to a large extent are fixed, fixed fees
appear to be the natural solution. However, charging fixed rates can be
problematic, since such rates can be difficult to verify with regard to the
requirement for non-discrimination.

Since access to the network by outsiders is now increased, it is only
reasonable that these new operators also contribute financially towards the
upkeep of these networks, as required by the government. A special regu-
lation for the access networks as stated above asserts that the responsibili-
ty for universal service, including the responsibility for competitively
neutral financing, could be connected to the access network company
within Telia, A separate operation for financing USO, such as a fund,
would in all probability not have to be established.
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8.3 Conclusions and recommendations

Our comprehensive evaluation of the situation in the marketplace for
fixed telephony is as follows:

Since end customer prices are partially fixed, new operators are
squeezed between low flexible prices and high, completely flexible
interconnection fees. For national telephony, this means that the
margins for new players are, for the most part, non-existent. The
Telecommunications Act’s stipulations for cost basing and actual costs
have proven to provide little guidance to PTS when it comes to evalua-
ting and calculating interconnection fees.

Because PTS does not have the mandate to establish the tariff, it has
been unable to resolve the dispute between Telia and Tele2. Both parties
have expressed dissatisfaction with the final product of the long drawn
out negotiations, and the issue of interconnection tariffs is now being
tossed back and forth between PTS and the National Competition
Authority.

The provisional order from the National Competition Authority requi-
ring Telia to lower the interconnection fee for Tele2 has now been
reversed by the district court. It is not clear if the decision will be
appealed in the Market Court, or what will happen following the final
decision of the National Competition Authority regarding this issue.

It is difficult to see how the problems can be resolved within the
framework for current regulation and the market structure. As long as
Telia maintains its dominant position on the market, there will continue
to be great opportunity to retain the “grip” on the situation with sub-
scription fee hikes which balance favourable changes in the rates for the
end customer. In all likelihood this situation will lead to new intervention
by the authorities, appeals, and lengthy legal proceedings. One possible
development is that ultimately, Tele2 will choose to leave the market for
national telephony and that Telia, at least for a while, will once again
have a de facto monopoly in national traffic.

We have therefore reached the following conclusion:

* The regulations for interconnection do not work
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A first necessary measure is to now strengthen PTS’s mandate in accor-
dance with the regulations of EU’s interconnection directive.

However, we believe that this is insufficient, and recommend organisa-
tional changes which will both reduce the need for intervention by the
authorities and also facilitate PTS’ task of setting reasonable fees.

More or less “drastic” models for such changes can be selected. Using
the electricity sector as a model, the Telecommunications Act can pre-
scribe that those network operations which comprise “necessary facility”
cannot be run in combination with other network operations. This acti-
vity, which is covered by special regulations, shall be carried out on
reasonable and non-discriminatory terms. Those network operations
which comprise “necessary facility” shall be economically reported
separately from other operations. Certain issues regarding limitation,
connection, and pricing require further study.

A model of this type will permit reintegration of the operation into
Telia at a later stage, if it seems to be motivated by technical or other
reasons. However, with this as the first step it is also possible to increase
the degree of separation at a later time by allowing the access network
company within Telia be transferred to a neutral owner, or to an associa-
tion of operators.

Since worldwide trends are difficult to evaluate, not the least within
EU, this too favours changes which permit flexibility. In all likelihood it
will take a few years before the rules of the game set by EU are clarified.
This also applies to the development within WTO.

* We therefore propose that: A requirement be included in the Tele-
communications Act stipulating a separate organisation for specified
network operations (access network), and that the company’s conditions
shall be reasonable and non-discriminatory. Certain issues should,
however, be studied further.

An access network company within Telia with the requirement for
reasonable and non-discriminatory fees can be expected to lead to modi-
fied tariffs and fees. Since we believe that many of today’s problems
have been the result of the application of different principles, depending
on what the network is utilised for (interconnection or group internal
traffic), we believe that one advantage of the model is that it can lead to
increased logic and uniformity in the price-setting of services.



173

With increased competition within large sections of the national traffic,
the end result is the reduced need for a special price cap. However, it
seems appropriate that a cap on consumer prices will continue to be re-
quired for some time. This should be more precisely designed than is
now the case. One alternative is to limit regulation only to the price of
services of which Telia is still the sole producer. What could be con-
sidered is also a price cap for subscription fees. In addition, another
alternative is to keep a price cap on services where a certain, but perhaps
insufficient, competition has developed. In this case, a division of regu-
lation needs to occur, with a special price cap for the services exposed to
competition.

PTS should study the issue and assume responsibility for the final for-
mation and follow up of the price cap.

We therefore propose that:

* The price cap for Telia should be retained but redesigned. PTS should
have this responsibility.

The existence of the universal service obligation (USO) in a competiti-
ve market where several operators utilise the local network requires a new
model for financing the deficit which arises as a result of government re-
quirements. This is particularly applicable if Telia’s obligations should
be expanded with regard to management of, for example, the integrated
service network (ISDN) on similar terms throughout the country.

With our proposed solution for the special regulation of the access net-
work, the responsibility for universal service obligation belongs to the
access network company within Telia. The financing solution chosen
should, however, be approved by PTS.

We therefore propose that:

* In the future, financing of the universal service obligation should occur
in a competitively neutral manner. The responsibility for the operation
can be assigned to the proposed access network company within Telia.
PTS shall approve the selection of the financing solution.
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Forteckning 6ver ESO:s tidigare publicerade
rapporter

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) 4r en kommitté (B 1981:03) under
Finansdepartementet. Dess huvuduppgift 4r att bredda och fordjupa underlaget for budgetpolitiska
och samhéllsekonomiska avgéranden. En sdrskild uppgift 4r att belysa frigor om den offentliga
sektorns effektivitet och produktivitet. Expertgruppen arbetar frimst genom att lamna uppdrag tiil
myndigheter, institutioner och forskare. Rapporterna publiceras i departementsserien eller i annan
ldmplig form.

I Ds-serien har ESO tidigare utgivit foljande rapporter

1982

—  Perspektiv pa besparingspolitiken (Ds B 1982:3)

—  Inkomstfordelningseffekter av livsmedelssubventioner (Ds B 1982:7)

—  Perspektiv pa budgetunderskottet, del 1. Budgetunderskottens teori och politik. Statens
budgetfinansiering och penningpolitiken (Ds B 1982:9)

—  Offentliga tjanster pa fritids-, idrotts- och kulturomridena (Ds B 1982:10)

—  Okad produktivitet i offentlig sektor — en studie av de allminna domstolama
(Ds B 1982:11)

—  Staten och kommunernas expansion — négra olika styrmedel (Ds Fi 1983:3)

—  Enhetligt barnstod? (Ds Fi 1983:6)

—  Perspektiv pa budgetunderskottet, del 2. Fordelningseffekter av budgetunderskott. Hus-
hallsekonomi och budgetunderskott (Ds Fi 1983:7)

—  Minskad produktivitet i offentlig sektor — en studie av patent- och registreringsverket
(Ds Fi 1983:18)

—  Driver subventioner upp kostnader? — prisbildningseffekter av statligt stod (Ds Fi 1983:19)

—  Administrationskostnader for nagra transfereringar (Ds Fi 1983:22)

—  Generellt statsbidrag till kommuner — modellskisser (Ds Fi 1983:26)

—  Produktivitet i privat och offentlig tandvard (Ds Fi 1983:27)

—  Perspektiv pid budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott, portfoljval och tillgings-
marknader. Modellsimuleringar av offentliga besparingar m.m. (Ds Fi 1983:29)

—  Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg (Ds Fi 1983:30)

—  Administrationskostnader for véra skatter (Ds Fi 1983:32)

—  Vem utnyttjar den offentliga sektomns tjanster? (Ds Fi 1984:2)

—  Perspektiv pd budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott, utlandsuppténing och framtida
konsumtionsmejligheter. Budgetunderskott, efterfrigan och inflation (Ds Fi 1984:3)

—  Konstitutionella begransningar i riksdagens finansmakt — behov och tankbara utformningar
(Ds Fi 1984:7)

—  Ar subventioner effektiva? (Ds Fi 1984:8)

—  Marginella expansionsstod ~ ekonomiska och administrativa effekter (Ds Fi 1984:12)

—  Transfereringar och inkomstskatt samt hushéllens materiella standard (Ds Fi 1984:17)

—  Parlamentet och statsutgiftema — hur finansmakten utévas i nio lander (Ds Fi 1984:18)
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1985

Aterkommande kostnads- och prestationsjamforelser — en metod att framja effektiviteten
i offentlig tjdnsteproduktion (Ds Fi 1984:19)

Statsskuldrdntorna och ekonomin — effekter p4 inkomst- och férmégenhetsfordelningen
samt p den samlade efterfrigan i samhallet (Ds Fi 1985:2)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom offentligt bedriven halso- och
sjukvard 19601980 (Ds Fi 1985:3)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den sociala sektorn 1970 — 1980
(Ds Fi 1985:4)

Transfereringar mellan den forvarvsarbetande och den éldre generationen (Ds Fi 1985:5)
Frivilligorganisationer — alternativ till den offentliga sektom? (Ds Fi 1985:6)
Organisationer pa gransen mellan privat och offentlig sektor — forstudie (Ds Fi 1985:7)
Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom vagsektom (Ds Fi 1985:9)
Skatter och arbetsutbud (Ds Fi 1985:10)

Sociala avgifter — problem och méjligheter inom fardtjénst och hemtjanst (Ds Fi 1985:11)
Egen regi eller entreprenad i kommunal verksamhet — mdgjligheter, problem och
erfarenheter (Ds Fi 1985:12)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom armén och flygvapnet

(Ds Fi 1986:1)

Samhalisekonomiskt bestutsunderlag — en hjalp att fatta beslut (Ds Fi 1986:2)
Effektivare sjukvrd genom bittre ekonomistyming (Ds Fi 1986:3)

Effekter av statsbidrag till kommuner (Ds Fi 1986:7)

Byrikratiseringstendenser i Sverige (Ds Fi 1986:8)

Svensk inkomstfordelning i internationell jamforelse (Ds Fi 1986:12)

Offentliga tjanster — sokarljus mot produktivitet och anvandare (Ds Fi 1986:13)
Kostnader och resultat i grundskolan — en jamférelse av kommuner (Ds Fi 1986:14)
Regleringar och teknisk utveckling (Ds Fi 1986:15)

Socialbidrag. Bidragsmottagama: antal och inkomster. Socialbidragen i bidragssystemet
(Ds Fi 1986:16)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den offentligt finansierade
utbildningssektorn 19601980 (Ds Fi 1986:17)

Offentliga utgifter och sysselsittning (Ds Fi 1986:29)

Att leva pd avgifter — vad innebdr en dvergdng till avgiftsfinansiering? (Ds Fi 1987:2)
Vagar ut ur jordbruksprisregleringen — nagra idéskisser (Ds Fi 1987:4)
Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala 4ldreomsorgen 1970—1980 (Ds Fi 1987:6)
Produktkostnader for offentliga tjanster — med tilldampningar p& kulturomrédet

(Ds Fi 1987:10)

Integrering av sjukvérd och sjukforsikring (Ds Fi 1987:11)

Kvalitetsutveckiingen inom den kommunala barnomsorgen (Ds 1988:1)

Frén patriark till part — spelregler och lonepolitik for staten som arbetsgivare (Ds 1988:4)
Produktivitetsutvecklingen i kommunal bamomsorg 1981—1985 (Ds 1988:5)
Prestationer och bel6ningar i offentlig forvaltning (Ds 1988:18)

Subventioner i kritisk belysning (Ds 1988:28)
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Hur stor blev tvaprocentaren? Erfarenheter frin en besparingsteknik (Ds 1988:34)
Effektiv realkapitalanvandning i kommuner och landsting (Ds 1988:51)

Alternativ i jordbrukspolitiken (Ds 1988:54)

Kvalitet och kostnader i offentlig tjansteproduktion (Ds 1988:60)

Vad kan vi ldra av grannen? Det svenska pensionssystemet i nordisk belyshing
(Ds 1988:68)

Hur man miter sjukvard — exempel pa kvalitets- och effektivitetsmatning (Ds 1989:4)
Lonestrukturen och den "dubbla obalansen” — en empirisk studie av léneskilinader mellan
privat och offentlig sektor (Ds 1989:8)

Bestallare-utforare — ett alterativ till entreprenad i kommuner (Ds 1989:10)

Vad ska staten 4ga? De statliga foretagen infor 90 —talet (Ds 1989:23)

Statsbidrag till kommuner: allt p& en check eller lite av varje? En jamforelse mellan Norge
och Sverige (Ds 1989:26)

Produktivitetsmétning av folkbibliotekens utlaningsverksamhet (Ds 1989:42)
Bostadsstédet — alternativ och konsekvenser (Ds 1989:47)

Kommunal fdrmogenhetsforvaltning i forandring: citykommunemna Stockholm, Goteborg
och Malmé (Ds 1989:56)

Hur ska vi f& rad att bli gamla? (Ds 1989:59)

Arbetsmarknadsforsakringar (Ds 1989:68)

Bostadskarridren som formogenhetsmaskin (Ds 1990:29)

Skola? Forskola? Bamnskola! (Ds 1990:31)

Statens dolda kapital. Aktivt 4gande; exemplet Vattenfall (Ds 1990:36)
Sjukvardskostnader i framtiden — vad betyder ldersfaktom? (Ds 1990:39)
. Lakemedelsformanen (Ds 1990:81)

Malstyming och resultatuppftijning i offentlig forvaltning (Ds 1991:19)

Metoder i forskning om produktivitet och effektivitet med tilldmpningar pé offentlig sektor
(Ds 1991:20)

Vad kostar det? Prislista for statliga tjanster (Ds 1991:26)

Det framtida pensionssystemet — tva alternativ (Ds 1991:27)

Skogspolitik for ett nytt sekel (Ds 1993:31)

Prestationsbaserad ersattning i hilso- och sjukvérden — vad blir effekterna? (Ds 1991:49)
Ostyriga projekt — att styra och avstyra stora kommunala satsningar (Ds 1991:50)
Marginaleffekter och troskeleffekter — bamfamiljema och bamomsorgen (Ds 1991:66)
SJ, Televerket och Posten — bittre som bolag? (Ds 1991:77)

Skatteformaner och sarregler i inkomst- och mervérdeskatten (Ds 1992:6)

Frihandeln ett hot mot miljopolitiken — eller tvartom? (Ds 1992:12

Vixthuseffekten — slutsatser for jordbruks-, energi- och skattepolitiken (Ds 1992:15)
Fattigdomsfillor (Ds 1992:25)

Vad vill vi med socialférsdkringarna? (Ds 1992:26)

Statliga bidrag — motiv, kostnader, effekter? (Ds 1992:46)

Hur bra 4r vi? Den svenska arbetskraftens kompetens i internationell belysning

(Ds 1992:83)
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Slutbudsmetoden — ett sitt att 18sa tvister pa arbetsmarknaden utan konflikt (Ds 1992:88)
Kommunema som foretagsdgare — aktiv koncernledning i kommunal regi (Ds 1992:111)
Press och ekonomisk politik — tre fallstudier (Ds 1992:124)

Statsskulden och budgetprocessen (Ds 1992:126)

Presstodets effekter — en utvardering (Ds 1993:20)

Hur vilja ratt investeringar i transportinfrastrukturen? (Ds 1993:22)

Lonar sig forebyggande dtgérder? Exempel fran hélso- och sjukvérden och trafiken

(Ds 1993:37)

Social Security in Sweden and Other European Countries — Three Essays (Ds 1993:51)
Idrott &t alla? — Kartldggning och analys av idrottsstédet (Ds 1993:58)

Att radda liv — Kostnader och effekter (Ds 1994:14)

Varfor kulturstdd? — Ekonomisk teori och svensk verklighet (Ds 1994:16)

Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen i sjukvarden 1960—1992 (Ds 1994:22)
Kvalitet och produktivitet — Teori och metod for kvalitetsjusterade produktivitetsmatt
(Ds 1994:23)

Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980~1992 (Ds 1994:24)

Det offentliga stodet till partiema — Inriktning och omfattning (Ds 1994:31)

Den svenska insolvensritten — Nigra forslag till forbattringar inom konkurshanteringen
m.m. (Ds 1994:37)

Budgetunderskott och statsskuld — Hur farliga 4r de? (Ds 1994:38)
Bensinskatteforandringars effekter (Ds 1994:55)

Skolans kostnader, effektivitet och resultat — En branschstudie (Ds 1994:56)

Den offentliga sektoms produktivitetsutveckling 1980-1992, Bilagor (Ds 1994:71)
Valfrihet inom skolan — Konsekvenser for kostnader, resultat och segregation (Ds 1994:72)
En Social Forsakring (Ds 1994:81)

Fordelningseffekter av offentliga tjanster (Ds 1994:86)

Nettokostnader for transfereringar i Sverige och nigra andra lander (Ds 1994:133)
Skatter och socialforsakringar dver livscykeln — En simuleringsmodell (Ds 1994:135)
En effektiv forsvarspolitik? ~ Fredsvinst, beredskap och tertagning (Ds 1994:138)

Forsvarets kostnader och produktivitet (Ds 1995:10)

Foretagsstodet — Vad kostar det egentligen? (Ds 1995:14)

Hushéllning med knappa naturresurser — Exemplen allemansratten, fjallen och skotertrafik
i naturen (Ds 1995:15)

Vad blev det av de enskilda alternativen? En kartldggning av verksamheten inom skolan,
varden och omsorgen (Ds 1995:25)

Kostnader, produktivitet och maluppfyllelse for Sveriges Television AB (Ds 1995:31)
Hushéllning med knappa naturresurser — Exemplet sportfiske (Ds 1995:47)

Invandring, sysselsittning och ekonomiska effekter (Ds 1995:68)
Generationsrikenskaper (Ds 1995:70)

Kapitalets rorlighet — Den svenska skatte- och utgifisstrukturen i ett integrerat Europa
(Ds 1995:74)
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1996
—  Hureffektivt 4r EU:s stod till forskning och utveckling? — En principdiskussion (Ds 1996:8)
—  Reglering som spel — Universiteten som forebild for offentliga sektom? (Ds 1996:18)

I andra serier utgivna rapporter m.m.
I foljande forteckning ingdr dock inte de rapporter som publicerats som bilagor till langtidsut-
redningarna.

Tidigare publicerat

—  Besparingar genom avregleringar (RRV, 1982, Dnr 1982:999)

—  Vem skall betala jordbrukets rationalisering? (Statskontorets sméaskrifter 9, 1983)

— Infor omprovningen. Alternativ till dagens socialforsakringar (Liber Forlag 1983)

—  Statsforvaltningen behover nya organisationsformer — forstudie (RRV, 1984, Dnr 1983:18)

—  Kostnader for offentliga tjanster i Norden. KRON-projektet (Statskontoret 1983:18)

—  Hur stor 4r den offentliga sektom? Johan A. Lybeck (Liber Laromedel, 1984)

—  Varfér blev de dyrare? Kostnadsutvecklingen for statliga reformer (RRV, 1984.
Dnr 1984:334)

—  Erfarenheter av stora omorganisationer, styming — genomfdorande (Statskontoret 1985:4)

—  Erfarenheter av stora omorganisationer, tre fallstudier (Statskontoret 1985:5)

—  Statliga tjansteproduktion — produktivitetsutveckling 196080 (Statskontoret 1985:15)

—  Langa handlaggningstider i offentlig verksamhet (RRV 1985, Dnr 1984:695)

—  Kvalitetssakring — att mita, virdera och utveckla sjukvérdens kvalitet (Spri-rapport 230,
1987)

—  FoU — enresurs for utveckling av offentliga tjanster? En studie av lokalt utvecklingsarbete
inom kriminalvard och bamomsorg (Statskontoret 1989:39)

—  En "skattereform" for socialférsakringar? Red. Klas Eklund (Publica, 1993)

—~ I fadrens spér.. "Den svenska infrastrukturens historiska utveckling och framtida
utmaningar" Ame Kaijser (Carlssons 1994)

—  Social Security in Sweden — How to Reform the System
Engelsk sammanfattning av En Social Forsakring (Ds 1994:81)

—  Riv skolan, bérja lara! Reformrorelser i USA. Sven Wiberg (SNS Forlag 1995)

—  The Mobility of Capital ~ The Swedish Tax and Expenditure Structure in an
Integrated Europe
Engelsk dversitining av Kapitalets rorlighet — Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen i
ett integrerat Europa (Ds 1995:74)
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Kronologisk forteckning

—

. Effektivare ekobrottsbekdmpning. Ju.

. Underhalisstdd till barn till sirlevande

fordldrar. S.

The Swedish Marketing Act. C.

. Regeringens och myndigheternas befogenheter

vid svéra pifrestningar pa samhillet. Fo.

Distributionsstddet till dagspressen. Ku.

Ersittning vid dammbrott. Ju.

. Romkonventionen - inférlivande med svensk ritt
av EG-konventionen om tillimplig lag for
avtalsforpliktelser. Ju.

. Hur effektivt &r EU:s std till forskning och
utveckling? - En principdiskussion. Fi.

9. Svenska forfattningar i éversitining till frim-
mande sprak. En forteckning. SB.

10. Beskattning av vissa EU-bidrag. Fi.

11. Rekrytering och grundutbildning av poliser. Ju.

12. Forutséttningar fér avveckling av Bromma

flygplats. K.
13. Genetisk integritet - vem har ritt att anvinda
information frén genetiska undersékningar? S.
14. Virdering av kvinnors respektive mins meriter
vid tjanstetillsittning inom universitet och
hogskolor. U.

15. Sidkerhet och utveckling i Afrika. UD.

16. Lirarutbildning i forindring. U.

17. Andrad grund for forvaltingen av vissa statligt

reglerade bostadslan. N.

18. Reglering som spel - Universiteten som forebild

for offentliga sektorn? Fi.

19. Lag om kriminalvardsregister. JU.

20. Andringar i lotterilagen. C.

21. Forskning om offentlig sektor. Bittre kontakter

mellan forskare och praktiker. C.
22. Okat inflytande for allminhete vid provning av
tillstind enligt kirntekniklagen. M.

23. Remissvar p4 Kulturutredningen. Ku.

24. Vissa foretagsskattefragor. Fi.

25. Jamkning av skadestand enligt trafikskadelagen,

trafikforsakringsavgifter m.m. Ju.

26. Genusperspektiv i forskningen. U.

27. Beskattningen av utlindska kapitalforsikringar.

Fi.
28. Remissammanstillning.
Kvinnofrid (SOU 1995:60). S.
29. Nista steg i telepolitiken. Fi.

Now
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Systematisk forteckning

Statsradsberedningen
Svenska forfatningar i Gversittning till frimmande
sprak. [9]

Justitiedepartementet

Effektivare ekobrousbekdmpning. {1]

Erséttning vid dammbrott. [6]

Romkonventionen - inforlivande med svensk ritt
av EG-konventionen om tillimplig lag for
avtalsforpliktelser. 7]

Rekrytering och grundutbildning av poliser. [11]
Lag om kriminalvardsregister.[19]

Jamkning av skadestdnd enligt trafikskadelagen,
trafikforsakringsavgifter m.m. [25]

Utrikesdepartementet
Sidkerhet och utveckling i Afrika. [15]

Forsvarsdepartementet
Regeringens och myndigheternas befogenheter
vid svara pafrestningar pA samhillet. [4]

Socialdepartementet

Underhallsstad till barn till sirlevande fordldrar. [2]
Genetisk integritet ~ vem har ritt att anvinda
information frin genetiska undersdkningar? [13]
Remissammanstillning.

Kvinnofrid (SOU 1995:60). [28]

Kommunikationsdepartementet
Forutsittningar for avveckling av Bromma
flygplats. [12]

Finansdepartementet

Hur effektivt 4r EU:s stod till forskning och
utveckling? - En principdiskussion. [8]

Beskattning av vissa EU-bidrag. [10]

Reglering som spel - Universiteten som forebild
for offentliga sektorn? [18]

Vissa foretagsskattefragor. [24]

Beskattningen av utlindska kapitalforsikringar. [27]
Nista steg i telepolitiken. [29]

Utbildningsdepartementet
Virdering av kvinnors respektive méns meriter
vid tjanstetillsittning inom universitet och
hogskolor. [14]

Lidrarutbildning i férandring. [16]
Genusperspektiv i forskningen. {26]

Kulturdepartementet
Distributionsstidet till dagspressen. [5]
Remissvar pd Kulturutredningen. [23]

Niringsdepartementet

Andrad grund for forvaltningen av vissa statlig
reglerade bostadslan. [17)

Civildepartementet

The Swedish Marketing Act. [3]

Andringar i lotterilagen.[20]

Forskning om offentlig sektor. Bittre kontakter
mellan forskare och praktiker. [21]

Miljodepartementet
Okat inflytande for allméinhete vid provning av
tillstdnd enligt kdrntekniklagen. [22]
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