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Forord

Institutet for tillvaxtpolitiska studier har haft i uppdrag av regeringen att genomfora
en utvirdering av den svenska IT-politiken. ITPS har dirfor gett ECON Analys AB
1 uppdrag att analysera konkurrensen inom telemarknaden. ITPS har dven gett
ECON Analys AB i uppdrag att gora en samhillsekonomisk analys av 1997 érs re-
form med skattefria lanedatorer till anstéllda som ett av manga underlag for analy-
sen och slutsatserna i institutets huvudrapport. Dessa tva uppdrag bildar del 1 res-
pektive del 2 1 foreliggande rapport, Samhéllsekonomisk analys av tillgéingligheten.

Rapportens huvudslutsats i del ett (telemarknaden) &r att reglerpolitiken péa tele-
marknaden nu star infér en vindpunkt i samband med den nya lagen om elektro-
nisk kommunikation som tradde i kraft i juli 2003. I takt med att konkurrensen ba-
de inom och mellan nit (fastnit, mobil, Internet) 6kar bor nuvarande sektorsregle-
ring i viaxande grad ge plats for ett generellt konkurrenspolitiskt synsétt pa tele-
marknaden.

Rapportens huvudslutsats i del tva dr att systemet har bidragit till minskade skillna-
der i tillgang till dator i hemmet mellan olika grupper pa arbetsmarknaden med att
systemet bor ses dver i syfte att minska graden av skattesubvention. De arliga kost-
naderna i form av skattebortfall (cirka 2 miljarder kronor) dr hoga samtidigt som de
positiva effekterna av ytterligare datorer i hemmen &r snabbt avtagande eftersom
marknaden nirmar sig en méttnadspunkt.

ECON Analys AB svarar ensamma for analyser och slutsatser i rapporten.

Ansvarig chef for uppdraget vid Institutet for tillvaxtpolitiska studier har varit
Hans-Olof Hagén, Kurt Lundgren har varit projektledare.

Stockholm 1 oktober 2003

Sture Oberg,
generaldirektor
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Del I:
Konkurrensen inom telemarknaden
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1 Uppdraget, metod

1.1 Uppdraget

ITPS har efterfragat en kunskapsoversikt och analys av konkurrensen och konkur-
renspolitikens effekter pa telemarknaden. Uppdraget bor innehélla en principiell
analys av mgjliga utformningar av konkurrenspolitiken, en granskning av hur den i
realiteten har utformats samt en metaanalys av de analyser och utvirderingar som
gjorts av de olika statliga organ som har att verka for en bra konkurrens inom de
olika marknaderna som Konkurrensverket (KKV), Post- och Telestyrelsen (PTS)
och Konsumentverket (KoV).

1.2 Metod

Foreliggande rapport bygger pa
En genomgang av rapporter fran framst PTS, KKV och KoV.

Intervjuer med foretradare for PTS, KKV och KoV.
Genomgéng av litteraturen kring konkurrens pa nitverksmarknader.
Dessa utgingspunkter redovisas i kapitel 2-5 nedan.

Utifran detta material gors i kapitel 6 en sammanfattning av erfarenheterna av de
senaste tio arens konkurrens- och reglerpolitik.
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2 Reglermyndigheters och aktorers syn pa
konkurrensen

Den svenska telemarknaden har de senaste tio aren genomgétt en betydande ut-
veckling sedan 1993 ars telelagstiftning som ses som starten pé liberaliseringen av
den svenska telemarknaden. De ménga olika tjanster som konsumenterna idag ser
som sjélvklara — till exempel mobiltelefoni, bredband/Internet och tillhérande nét-
tjidnster — fanns inte tidigare, eller erbjods bara av Telia, men erbjuds nu av flera
konkurrerande foretag. Det betyder inte att det saknas eller att har saknats konkur-
rensproblem pa telemarknaden sedan 1993. Tvirtom har det, enligt operatdrer och
myndigheter, forekommit en rad olika konkurrensproblem p& marknaden, problem
som, helt eller delvis, fortfarande existerar. Som ett resultat av dessa konkurrens-
problem har ocksé delar av regelverket dndrats sedan 1993 i syfte att korrigera
problemen. Vissa av reformerna anses har varit lyckade medan effekterna av andra
reformer varit marginella.

Nedan ges en kort genomgéang av de viktigaste konkurrensproblemen pa telemark-
naden sedan liberaliseringen sasom det framkommer av utredningar gjorda av Post-
och telestyrelsen, Konkurrensverket och Konsumentverket. Observera att inga av
synpunkterna nedan i detta kapitel & ECON:s.

2.1 Generella konkurrensproblem

Telemarknaden bestar egentligen av ett flertal olika marknader.' Trots detta ér kon-
kurrensproblemen likartade pd de olika marknaderna d@ven om dess betydelse
varierar fran marknad till marknad. Man kan dela in konkurrensproblemen i atmin-
stone fyra olika typer:

1. Forekomsten av flaskhalsar

2. Fatalskonkurrens

3. Inlasningseffekter

4. Bristande information om produkter och avtalsvillkor till konsumenter

Flaskhalsar pé telemarknaden uppstar dér vissa foretag kontrollerar nit och detta
medfor svarigheter for konkurrerande foretag att fa tillgang till nitkapacitet till rim-
liga eller icke-diskriminerande villkor. Kontrollen 6ver flaskhalsar kan anvidndas
strategiskt for att utesluta eller forsvara for konkurrenter pa vertikalt relaterade
marknader. Telemarknaderna dr med nagot undantag mycket koncentrerade och
domineras av ett eller fital foretag, framst tillfoljd av kontroll dver infrastrukturen.
Inlésningseffekter forekommer frekvent och gor det svart for kunder att byta tele-
operator, ndgot som har en hammande effekt pa konkurrensen. Tjansterna pa tele-
marknaden dr tekniskt komplicerade och det ar ofta svart for kunder att avgora
tjansternas kvalité liksom innebdrden av olika avtal. Konkurrensproblemen pa en

! EU- kommission rekommenderar en uppdelning av telemarknaden i 18 olika delmarknader. I
mdnga analyser gér man en uppdelning pd marknaderna for fast telefoni, mobiltelefoni och
bredband/Internet och for var och en av dessa skiljer man mellan ndttjdnster och trafiktjcinster.
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marknad spiller ockséd over till andra vertikalt relaterade marknader. Detta géller i
synnerhet for teleoperatorer som genom kontroll av flaskhalsar kan féra over sin
marknadsmakt till angransande marknader.

2.2 Forekomsten av flaskhalsar

For att kunna erbjuda tjénster pa telemarknaden behover teleoperatorer och tjanste-
leverantorer tillgang till nitkapacitet, det vill sdga lanken till kunderna. Detta géller
for bade fast telefoni, mobiltelefoni och bredband/Internet. Tillgang till natkapa-
citet kan sédkerstéllas genom att bygga egna nit eller genom att kopa eller hyra hela
eller delar av néttjansterna fran andra operatorer. For nya foretag pa telemarknaden
ar ofta hyra eller kop av nittjanster det enda kommersiellt mdjliga alternativet. |
den mén en teleoperator har egna nét foreligger fortfarande ett behov av tillgéng till
andra teleoperatorers nét i de fall kunderna ringer utanfor det egna nitet.

I telelagen faststills att samtliga teleoperatdrer har skyldighet att erbjuda samtrafik.
Déremot varierar villkoren for hur detta skall ske mellan marknaderna och mellan
foretagen. For fast telefoni skall samtrafik ske till kostnadsbaserade priser hos
samtliga teleoperatorer. P4 mobilmarknaden ar det bara teleoperatorer med bety-
dande marknadsinflytande som é&r skyldiga ett erbjuda samtrafik till kostnadsbase-
rade priser medan Ovriga teleoperatorer far erbjuda marknadsmaéssiga priser dvs.
priser som uppstar efter forhandlingar mellan foretagen.” I det senare fallet har det
ofta varit sd att avtal inte kunnat slutas och att vissa teleoperatorer inte kunnat fa
tillgang till natkapacitet.

De foretag som dger niten har begridnsade kommersiella incitament att erbjuda
nittjanster till rimliga eller icke-diskriminerande villkor, speciellt om de ocksa
konkurrerar med sina kunder pé vertikalt relaterade marknader. I sddana fall kan
innehavet av nitkapacitet anvéndas i strategiskt syfte for att utestéinga konkurrenter
och dirmed begransa konkurrensen pd angridnsande marknader. Kontrollen &ver
nétkapaciteten utgdr ddrmed en betydande flaskhals.

TeliaSoneras® accessnat

Med accessnét (kopparnétet”) avses de mest perifera delarna av det traditionella
metallbaserade telenétet, som via ledningar 1 fastigheten och gatan forbinder abon-
nenten med nédrmaste telefonstation. Det tydligaste exemplet pa flaskhals &r
TeliaSoneras innehav av det fasta accessnitet, vilket innebér att féretaget i princip
har monopol pa tillgdngen till samtliga privatkunder och foretagskunder. Denna
fordel har framst skapat konkurrensproblem inom marknaderna for kundabonne-
mang, lokalsamtal, samt marknaden for bredbandsaccess dar tillgang till accessni-
tet varit vésentlig.

2 Med betydande marknadsinflytande eller SMP-status (dir SMP str for ’signficant market
power”) menas att foretaget skall ha en marknadsandel om 25 procent eller mer pd den relevanta
marknaden. TeliaSonera har enligt PTS beslut SMP-status pd flera marknader.

? I rapporten refereras genomgdende till TeliaSonera dven for tiden fore sammanslagning med det
finska foretaget Sonera Oy firdn 1 jan 2003.
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Dessutom tillkommer ett betydande regleringsproblem. For fast telefoni géller att
samtrafik skall ske till kostnadsbaserade priser for samtliga operatorer. Problemet
ar dock att faststélla vilka kostnader som skall utgéra underlag for kostnadskalky-
len och hur dessa skall virderas. Dessutom har TeliaSonera en informationsfordel
gentemot regleringsmyndigheten nér det géiller att faststilla hur stora kostnaderna
ar och hur de fordelar sig pa dess olika tjanster som foretaget erbjuder. TeliaSonera
har debiterat hoga samtrafikavgifter for teleoperatorer for tillgang till accessnitet.
En effekt av detta har varit att TeliaSoneras pris till slutkunden varit s lagt i
forhdllanden till den samtrafikavgift som TeliaSonera erbjudit konkurrerande
foretag att det for konkurrenterna till TeliaSonera inte funnits ett kommersiellt
utrymme att erbjuda slutkundstjanster. Detta forhallande eller “klameffekt” har
géllt for priserna pa lokalsamtal. ISDN- och ADSL-abonnemang. Vidare har
TeliaSonera debiterat sina egna kunder hogre priser for samtal som formedlades till
konkurrenternas nit och kunder i syfte att lasa kunderna till foretaget.

For att komma till ratta med de problem som uppstér av att ett foretag har kontroll
over accessnitet har en EU-forordning implementerats, den sa kallade LLUB-
reformen.* Denna innebir att konkurrenter skall ha ritt till nitaccess till kostnads-
baserade priser hos de foretag som innehar en betydande stillning pa marknaden.
Reformen har dock inte haft avsedd effekt eftersom endast en ytterst liten andel
accesser hyrs av andra operatorer inom rammen for féorordningen. Konkurrensprob-
lemen kvarstar darmed.

Aven pi marknaden for bredband/Internet har TeliaSoneras kontroll av accessniitet
skapat konkurrensproblem. I takt med att efterfragan 6kat pa hogre overforingska-
pacitet har uppringd access via PSTN- eller ISDN-abonnemang minskat i betydelse
till formén for fasta forbindelser. Detta giller frimst via accessformen ADSL som
ar en teknik som baseras pa en uppgradering av TeliaSoneras accessnit. I likhet
med prissittningen péd lokalsamtal menar konkurrenterna till TeliaSonera att skill-
naden mellan det pris som TeliaSoneras nétenhet Skanova debiterar andra ADSL-
operatdrer, och TeliaSoneras eget pris till sina slutkunder, &r sa liten att utomstaen-
de aktorer i princip stings ute. LLUB-reformen inte lett till ndgon 6kad konkurrens
pa konsumentmarknaden for ADSL-tjénster, vilket beror pa att konkurrerande ope-
ratrer inte efterfragar ren tillgang till accessndtet utan bitstromsaccess. Bitstroms-
access ar en grossisttjanst ticks inte av LLUB-forordningen.

Vidare menar konkurrenterna till TeliaSonera att konkurrensen begrinsas av langa
leveranstider fran TeliaSonera, nekad tillgang till f61jd av utrymmesbrist i TeliaSo-
neras stationer, att det saknas resurser att bygga ut stationerna eller att TeliaSonera
premierar egna behov framfor andra teleoperatorers. I de fall tilltrade till stationer-
na varit mojligt har installationerna av konkurrenternas utrustning varit forbehallen
TeliaSonera, vilket resulterat i hoga kostnader och betydande tidsutdrékt. I tilldgg
finns krav fran TeliaSonera att kunder som tecknar ADSL-abonnemang samtidigt
maste inneha ett telefonabonnemang hos TeliaSonera. Kunder som enbart efterfra-
gar ADSL-abonnemang kommer genom denna konstruktion att bidra till finansie-
ringen av drifts- och underhéllskostnaderna av accessnétet genom att de betalar for

* LLUB dir en forkortning for det engelska termen “local loop unbundling”.
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ett fast abonnemang. Konstruktionen anses darfor vara édgnad att snedvrida konkur-
rensen.

Tillgang till mobilnat

Aven pd mobilmarknaden utgdr tillgingen till nitkapacitet en flaskhals for
konkurrerande foretag. Foretag som inte har egna nit dr pd motsvarande sitt som
for fast telefoni beroende av tillgang till néitkapacitet. P4 mobilmarknaden
kontrolleras dock inte denna av TeliaSonera utan &dven Tele2 och Vodafone har
byggt upp egna nit. Det finns séledes konkurrens om att tillhandahélla nitkapacitet.
Trots detta har nya aktorer haft svart att ta sig in pd mobilmarknaden eftersom det
kraver tillgang till ovanndmnda aktdrers nét. For att minska hindren for nya aktorer
att ta sig in pd mobilmarknaden har krav pa nationell roaming inforts for alla som
tillhandahaller mobila néttjanster. Reformen har dock i princip varit verkningslos
bland annat eftersom prissittningen skall ske pa marknadsmassiga villkor och det
inte ligger i de etablera foretagens intresse att underlétta for sina konkurrenter.

De konkurrerande nédten pd mobilmarknaden dr inte heltdckande i den meningen att
de nar samtliga kunder utan var och en av aktorerna dr darfor beroende av varand-
ras nét for att kunna erbjuda mobila teletjinster till sina kunder. Ett konkurrens-
problem som detta forhéllande genererar &r att foretagen har incitament att hoja
varandras kostnader genom att debitera hoga samtrafikavgifter. Till skillnad mot
fast telefoni har inte samtliga foretag skyldigheter att erbjuda samtrafik till kost-
nadsbaserade priser. Detta géller bara foretag med ett betydande marknadsinflytan-
de, en stillning som TeliaSonera och Tele2 har pa den svenska mobilmarknaden.
Under de aren som gatt har samtrafikavgifterna reducerats bland annat till foljd av
myndighetsingripande, sdnkningar som ocksa resulterat i ldgre slutkundspriser. En
annan viktig forklaringsfaktor 4r minskade investeringsbehov och ett 6kat trafikflo-
de. Den senaste sinkningen fran TeliaSonera har dock inte f6ljts av de andra
operatorerna eftersom de inte har nagon skyldighet att erbjuda kostnadsbaserade
priser. Slutkundspriserna har darfor heller inte minskat pé ett dnskvért sétt.

Asymmetri i avtalsvillkor mellan TeliaSonera och de &vriga stora mobil-
operatdrerna har resulterat i en viss omfordelning av vinster och fortsatt hoga priser
for tjanster till slutkunder. Konkurrensproblemen med hoga samtrafikavgifter och
slutkundspriser kvarstdr dirmed pa@ mobilmarknaden. Detta dr den viktigaste
forklaringen till att PTS anser att &ven Vodafone skall anses inneha ett betydande
marknadsinflytande.

13
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2.3 Fatalskonkurrens

Forekomsten av olika typer av skalfordelar i produktion och konsumtion medfor att
de olika telemarknaderna néstan genomgdende &r koncentrerade, dvs. att de
domineras av en eller ett fatal foretag. Framsta undantaget &dr internationella samtal
via det fasta telenitet ddr det idag finns ett betydande antal foretag och dir
TeliaSonera ar efter ar tappar marknadsandelar. Fatalsdominansen utgdr ett
konkurrensproblem eftersom det antas leda till hogre priser och sdmre tjénsteutbud
for konsumenterna. TeliaSoneras kontroll av det fasta accessnitet &r en viktig
forklaring till fatalsdominans pa flera av delmarknaderna. For fast telefoni mérks
detta genom 6kade priser for lokalsamtal och abonnemang, 4ven om nivan pa den
senare dr reglerad.

Speciellt patagligt anses fitalskonkurrensen vara pd mobilmarknaden, vilket har
effekter pd samtrafikavgifterna och slutkundspriserna. Enligt PTS é&r priserna for
mobilsamtal och i synnerhet for SMS hogre &n i jamforbara ldnder och att det
bedoms darfor finnas utrymme for ytterligare priskonkurrens’. En orsak till det kan
vara att kontrollen over nitkapacitet till foljd av att radiospektrumet dr begrinsat
och att antalet operatorer som é&r villiga att erbjuda mobil &r fler &n de som kan fa
tillstind. En annan orsak kan vara hoga fasta kostnader eftersom det finns tre
parallella nit.

Effekterna av fitalsdominans aterspeglas inte bara i priser utan dven i andra
faktorer som harror till produkternas kvalitet och mdjligheterna att byta
teleoperator. Nagra exempel pa detta foljer nedan.

24 Inlasningseffekter

En operator har incitament att pa olika sétt se till att kunden halls kvar sa ldnge som
mojligt. Inlasningseffekter forekommer pd manga olika sitt och i olika grad pa
telemarknaden. En operator har incitament att pd olika sétt tillse att kunden halls
kvar sa lidnge som mojligt. Dessa paverkar kundernas mdjligheter att byta
leverantor och kan dérfor vara konkurrenshdmmande.

P& fast telefoni har TeliaSoneras accessnit utgjort grunden till inlasningar. De
flesta kunder, med undantag for vissa fOretagskunder &r hénvisade till for
abonnemang. Mojligheterna att byta teleoperatdr for samtal i det fasta nétet har
begrinsats av krav pa kunden att sld prefix eller att byta telefonnummer, samt av
hoga samtrafikavgifter i forhallande till slutkundpriset nér det giller lokalsamtal.
Forvalsreformen i synnerhet samt inférandet av nummerportabilitet har dock
begréinsat dessa inlasningseffekter.

’ | PTSs senaste marknadséversikt (Svensk telemarknad 2002, sid 30) anges sdrskilt att de svenska
priserna for SMS (kontantkort) dr hogre dn motsv i Danmark och Norge dven inom samma koncern
(TeliaSonera). I detta fall var priset per SMS 1,50 kr i Sverige (Telia Refill), 1,14 kr i Norge
(NetCom) och 0,61 kr i Danmark (Telia Cash).
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P& mobilmarknaden utgor langa bindningstider, ackumulerade samtalspotter och
kravet pA nummerbyte vid byte av mobiloperatdr viktiga inlasningseffekter. Aven
om nummerportabilitet i dagsldget ocksa géller pa mobilmarknaden har reformen
enligt PTS varit mindre lyckad eftersom kostnaderna for att ta emot nya kunder
som anvint sig av nummerportabilitet &r stora i forhdllande till de forvéntade
intikterna.

P& bredband/Internet-marknaden begrinsas mojligheterna for konsumenterna att
byta leverantor av forekomsten av exklusivavtal. Avtalen innebdr ofta att ingen
annan operator far erbjuda bredband i de fastigheter eller fastighetsnét som avtalet
géller for. Avtalen &r formulerade pa lika sitt oavsett om det ror sig om fast access
(till exempel ADSL), kabel-TV eller fiber-LAN. ADSL erbjuds dock av andra tele-
operatdrer, men dessa dr som ovan redovisats starkt beroende av TeliaSonera for att
kunna erbjuda tjdnsten.

For ADSL-abonnemang uppstér ofta problem nir kunden vill byta operator. Dessa
problem verkar dock marknaden sjilv delvis 16st nyligen genom ett avtal mellan
sex ADSL-operatorer’. Oaktat detta beskrivs problemet nedan eftersom det ir ett
bra exempel pa inldsningseffekter:

TeliaSonera kraver att avtalet forst sdgs upp innan mojligheterna for ett nytt
abonnemang hos en annan operatdr provas. Forutom att kunden drabbas av nya
anslutningsavgifter, kan det medfora betydande ledtider innan man far ett nytt
abonnemang. I de fall efterfrigan pd ADSL-abonnemang ar storre &n antalet
mojliga ADSL-abonnemang per telestation kan kunden i vérsta fall bli utan nytt
abonnemang eftersom tilldelning sker enligt turordning.

Tillgéng till bredband/Internet krdver vidare anskaffning av anslutningsutrustning.
Denna utrustning &r ofta kostsam for kunderna och dessutom inte kompatibel
mellan de olika teknikerna. Man kan till exempel inte anvinda ADSL-modem for
att ansluta till kabel-TV. Eftersom anslutningsutrustningen inte dr densamma for de
olika teknikerna for bredbandsaccess innebér dven detta en inldsningseffekt.

2.5 En komplex marknad

Kopare som aktivt soker tillfredsstélla sina behov av varor och tjanster utifran
kvalitets- och kostnadsaspekter dr en viktig drivkraft for konkurrensen. Pé tele-
marknaden finns emellertid risk for ett passivt konsumentbeteende. Det beror inte
minst pa produkternas karaktir. Tjinsterna pa telemarknaden &r generellt sett tek-
niskt komplicerade. Detta giller kanske i sérskilt hog grad tjénster pa bredbands-
och Internetmarknaderna. Det krévs ocksé kunskap och tid for att kunna ta stéllning
till hur formanliga olika erbjudanden &r, som t.ex. priserbjudandena pa mobilmark-
naden. En viktig faktor &r den 6kande graden av sammansmaéltning, eller konver-
gens, mellan olika typer av produkter pa marknaden. Ett passivt konsument-
beteende kan leda till att konkurrensen forsvagas eller utvecklas langsammare dn
som annars skulle ha varit fallet.

S Operatorerna, diribland TeliaSonera, har kommit éverens om att underlitta byte av ADSL-
abonnemang (pressmedd IDG 16 april 03).
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Enligt Konsumentverket har konsumenterna ocksd uppenbara svérigheter att
orientera sig pa marknaden och stora svarigheter att férsta innebdrden av olika er-
bjudanden och villkor som forekommer.” Det giller alltjimt men numera framst for
mobilteletjanster och Internet/bredandsmarknaden. Marknadsforingsatgérderna har
ocksé ofta upplevts som pétringande. Teleomradet &r for ndrvarande det mest re-
surskrdvande av alla de varu- och tjinsteomraden som Konsumentverket priorite-
rar. Antalet klagomal &r stort och har dessutom okat kraftig fran knappt 600 under
2001 till cirka 900 under 2002, da cirka 15 procent av alla skriftliga anmélningar
avsag konsumentproblem inom tele- och Internetmarknaderna. Konsumentverket
har ocksa okat resurstilldelningen till teleomradet betydligt sedan slutet av 1990-
talet. Tidigare avsattes mindre 4n en halv tjanst till telemarknadsrelaterade fragor.
Numera sysselsétts en halv enhet inom Konsumentverket med saddana fragor.

Problemen avspeglar marknadens utveckling. Den stora Okningen av drendetill-
stromning borjade i samband med forvalsreformen 1999. Anméilningarna fran ar
1999, men ocksé senare, avser i stor utstrdckning problem med forval. Ett vanligt
problem tycks ha varit vilseledande marknadsforing i allminhet och framfor allt
nidr det giller forval. Konsumentverket pekar ockséd pa att det fanns en stor okun-
skap hos konsumenterna om innebdrden av forval. En vanlig missuppfattning var
till exempel att alla abonnenter var tvungna att gora ett forval. Av Konsumentver-
kets diarium framgér att konsumenterna i ménga fall uppfattade foreteelsen som en
“tvangsanslutning” till en ny leverantdr. Problemen pa mobilmarknaden har bland
annat gillt villkor om bindnings- och uppsidgningstider och regler om samtals-
potter.

Det har ocksé varit svart att jaimfora priser for olika abonnemangsformer. Konsu-
mentverket har lagt ned stora resurser pi att kartlagga och atgirda konsumentprob-
lem pa den aktuella marknaden. S&lunda har bl.a. ingripanden skett med gruppta-
lan, vitesforeldgganden och stimningsansokningar. I ett fall har Marknadsdom-
stolen forbjudit tillimpning av en rad avtalsvillkor for teleabonnemang.® Flera mal
ar under handldggning. Fragor om bredband, till exempel géillande marknadsforin-
gen, priser som hojs strax efter anslutning och bristande kvalitet, bland annat ldgre
overforingshastighet dn vad som utlovats, dr andra exempel pa vanliga klagomal.
Overlag avser numera en allt stérre del av anmilningar och klagomal till Konsu-
mentverket Internetrelaterade fragor och en overlappning mellan tele- och Internet-
relaterade konsumentproblem, som en f6ljd av konvergensfenomenet, ir en tydlig
trend.

7 Se Konsumentverkets drsredovisning for 2001.
8 Marknadsdomstolens dom 2002-09-20 i mil med Dnr B 4/01.
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2.6 Konkurrensproblem enligt telemarknadens aktorer

PTS genomférde en enkdtundersokning i mars 2003 dir man infordrade en
kvalitativ  beskrivning av hur marknadsaktorerna upplever konkurrens-
forhéllandena. Enkdten gav mojlighet for respondenterna att svar kunde avges
betriffande alla de delmarknader som respondenterna betraktade som intressanta
och virda att kommentera, till exempel fast telefoni, mobil telefoni, hyrda
forbindelser, Internettjénster, broadcast/utsdndning etcetera.

Svaren som erhélls vid denna typ av enkdtundersdkning &r givetvis partsinlagor av
respondenterna och bor darfor vérderas kritiskt. Dock dr det sannolikt att de flesta
av marknadens problem redovisas och att svaren alltsa tjdnar som en utgangspunkt
for att virdera graden av effektivitet pA marknaden. De problem som inte redovisas
ar de som sammanhénger med svérigheter i marknadsintrddet och som skulle kunna
beskrivas av potentiella aktdrer som &nnu inte 6vervunnit dessa hinder och saledes
inte finns pa marknaden. Konkurrensproblem dér alla operatorer har sammanfallan-
de intressen kommer inte heller nddvindigtvis fram i sddana enkéter. Likasa &r det
sa att alla de problem som operatorerna tar upp i enkédten inte nodvéndigtvis strider
mot samhillsintresset.

Den helt dominerande kritikpunkten fran praktiskt taget samtliga respondenter gil-
ler TeliaSoneras monopol pa accessnitet. Alla — utom de rena mobiloperatoérerna —
anger starkt beroende av att fa tillgang till accessntet till priser och villkor som é&r
affarsmaissigt acceptabla och framfor stark kritik av hur TeliaSonera agerar. Man
menar att de senaste drens utveckling med LLUB-forordningen och mdjlighet till s&
kallade bitstromstilltride av ekonomiska skél inte har resulterat i sdrskilt mycket
battre forutsittningar. Accessnitets betydelse har ytterligare forstarkts pa telemark-
naden pé grund av den tillvixt som nu sker p& bredbandsmarknaden genom xDSL-
tjanster.

En aktors stora dominans inom accessndtsomradet och det dirmed sammanhéngan-
de marknadsbeteendet medfor enligt svaren foljande nackdelar:

Den sa kallade klimeffekten som innebér att prisskillnaden &r for liten mel-
lan vad TeliaSonera erbjuder andra operatdrer i sin grossistfunktion for till-
géng till accessndtstjdnsten (eller ADSL-tjdnsten) och detaljistpriset som
TeliaSoneras marknadsbolag erbjuder slutkund’.

Med TeliaSonera konkurrerande operatdrer dsamkas tillkommande kostna-
der for vissa nddvindiga tjdnster som inte dr tillimpliga pa det egna mark-
nadsbolaget.

Operatorer som vill behalla sina dial-up-kunder méste vara beredd att
erbjuda ADSL och alltsa kopa denna grossistfunktion av TeliaSonera

- Leveranstidsproblem

 EU-kommissionen har gripit in mot sidana klimeffekter. Deutsche Telecom dr dlagt att betala
12,6 milj € i béter for brott mot konkurrensreglernas forbud mot missbruk av marknadsmakt pa
grund av att pris differensen mellan tilltrdde till accessndtet och slutkundspriset var for litet.
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P& mobilmarknaden framfors kritik om att samtrafikavgifterna inte &r kostnads-
baserade, att priserna pa mobilsamtal dr hoga och att spridningen ar stor mellan
olika kundkategorier. Vidare papekas brister i nationell roaming, i kvaliteten pa
mobilsamtal och fakturering, samt samtrafiksvérigheter med SMS-tjinsterna.'®
Farhégor frén flera svarande att korssubventionering sker mellan nétaffirsverksam-
heten och tjénsteaffirsverksamheten nir en operator bedriver bada affdrerna. Voda-
fone anser att mobilmarknaden utvecklats vil ur konkurrens—synvinkel och att
ndgon sarskild prisreglering inte &r pakallad. Man menar att PTS ofta framforda
asikt att mobilpriserna dr for hoga och alltsd maste fas att minska genom
regulatoriska dtgéirder inte stimmer vid en internationell jamforelse.

Sverige anses ha goda forutséttningar att fortsétta utveckla en sund mobilmarknad
med flera ndtdgande operatdr plus ett par nytillkommande i 3G-virlden, forekoms-
ten av virtuella operatdrer, nya tjanster, nummerportabilitet mm. TeliaSonera kriti-
serar att samtrafikkostnaden/termineringsavgiften inte fungera reciprokt eftersom
foretaget betalar mera for terminering i andra operatorers nit dn vad dessa betalar
till TeliaSonera for terminering i detta nét.

P& bredbandsmarknaden reser flera privata aktorer starka invéndningar mot att
kommunerna engagerar sig 1 anldggning och &dven operation av lokala
bredbandsndt. Kommunerna anldgger dessa ndt med hjilp av nigot av sina
kommunala bolag, ofta kraftbolaget som har en firdig kanalisation att erbjuda.
Dessa kommunala bolag kan sedan erbjuda bredbandstjénster till andra kommunala
verksamheter och har en fordel i den kommunala upphandlingen. En bidragande
orsak till varfor detta anses snedvrida konkurrensen dr att kommunen finansierar
sin satsning med hjilp av den statliga bredbandssubventionen. Risken for
korssubventionering mellan kommunens roll som nitoperatdr och kommunens roll
som tjansteproducent och dven anvéndare tas upp.

1 Mycket fi mobiloperatérer utanfor kretsen av mobilndtsdgare har dock svarat.
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3 Konkurrensproblem inom EU

De konkurrensproblem som finns i Sverige forekommer ocksa i ménga andra EU-
lander vilket redovisas i detta kapitel.

Telesektorn har varit och ar i hog grad offentligt reglerad, bade nationellt och inter-
nationellt. Detta géller sdrskilt inom EU och sérskilt sedan i slutet av 90-talet dven
om telemarknaderna pa tio ars sikt blivit vasentligt mera avreglerade. EU-harmoni-
seringen Okar ytterligare i och med att EU:s nya direktivpaket skall implementeras 1
de nationella regelverken fran den 25 juli 2003 men det finns fortfarande utrymme
for olika nationella regeltillimpningar. Fram till och med oktober 2003 har dock
endast 7 av EU:s 15 lander implementerat den nya lagstiftningen'".

Sedan 1998 har, konstaterar EU-kommissionen'?, det regulatoriska ramverket
installerats framgangsrikt i samtliga ldnder och flera reformer genomforts (géller
bl.a. forval och nummerportabilitet). Trots detta kvarstar manga problem EU-
landerna enligt kommissionen:

Samtrafikavtal trdffas mellan operatorer i 6kande utstrickning men i vissa
fall med forseningar och med priser som forhindrar nya aktorer att komma
in p4 marknaden.

. Trots LLUB-direktivet fran ar 2000 kvarstar manga problem pa access-
marknaden i form av prissdttning och icke-diskriminerande tilltrade. Hér
finns problem vad géller transparenta priserbjudande, for kostnadsorientera-
de priser for samtrafik och rosttelefoni, och for nytilltradande tjénsteleve-
rantorer. Det finns dock en stor 6kande potentiell efterfraga for tilltrade till
hoghastighetsaccessen (bit-stream) som tillhandhalles av den dominerande
natigare.

P& DSL-marknaden (hoghastighetsaccess Gver kopparndtet) erbjuds bara
fyra procent av slutkunderna i EU tjénster via obundna linjer. Den
dominerande operatdren, som &dger acccessnitet, har fortfarande en fordel
gentemot potentiella konkurrenter att utveckla DSL-tjénster och genom att
sdtta priser sd att nya operatorer har svart att sédlja tjdnster pa
slutkundsmarknaden (s.k. "kldmeffekt™).

Pé bredbandsomradet (inkl kabelmodem) dr situationen battre for tilltrdde
for nya operatorer och i genomsnitt far dver 40 procent av bredbandskun-
derna i EU sina tjénster via nya operatdrer. Resten av marknaden har dock
den tidigare innehavaren (den dominerande operatoren).

Situationen 1 marknaden for hyrda forbindelser har forbattrats kraftigt sam-
tidigt som det finns stora icke marknadsbaserade prisskillnader for likartade
tjanster.

" Férutom Sverige ocksd Finland, Danmark, Storbritannien, Irland, Italien och Osterrike.
2COM{(2002) 695 final, European telecoms regulation and markets 2002, S8e implementeringsrap-
porten, dec 2002.
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- Problemen kvarstir med att fa igdng utbyggnaden med 3G-néten.

- Det finns ocksé problem i samband med operatorernas kostnadsredovisning
och med att fa heltdckande nummerupplysningstjédnster till stand.

Sammanfattningsvis finns i flertalet linder dominansproblemen inom fastnétssidan
inkl DSL-marknaden, vilket i hog grad beror pa att man tidigare haft nationella
monopol som nu blivit kommersiella och konkurrerar med nytilltrddande
operatdrer. Didremot finns mindre konkurrensproblem generellt pa nyare”
marknader som mobil och bredband. En del skillnader mellan ldnder kan ocksé
forklaras av att man paborjade avregleringen vid olika tidpunkter under 90-talet.
Lander med sen avreglering har i allmédnhet storre konkurrensproblem &n lander
som var tidigt ute — till den senare gruppen hor Sverige.

3.1 Skillnad i regleringspraxis

Trots att EU:s oOkade aktivitet sedan 1998 for att harmonisera regler och
regleringspraxis pa teleomradet finns betydande skillnader mellan ldnder vad géller
bade regleringspraxis och regleringsfilosofi."

I princip skall en effektiv infrastrukturkonkurrens minimera behovet av sektorsreg-
lering. I praktiken ar det for manga ldnder langt kvar till denna situation och néstan
samtliga lander — sdrskilt pa fastndtsomradet — har en omfattande sektorsreglering.
P& mobilomradet &r situationen delvis annorlunda da det redan fran start i borjan pa
1990-talet ofta fanns tva eller flera konkurrerande nétoperatorer.

Av de atta linder ECON har studerat ar det bara Storbritannien och Tyskland som
mer eller mindre avreglerat (" friskforklarat””) mobilmarknaden. Det bor d& observe-
ras att man i Storbritannien bara har fyra operatorer och i Tyskland endast tva
dominerande operatdrer. I Tyskland regleras inte mobilpriserna trots att de tva
dominerande operatorer vardera har en marknadsandel (40 procent) som ldngt ver-
skrider vad som normalt brukar rendera en operatér SMP-status'* av den nationella
regleringsmyndigheten (motsvarande 25 procent). Och i Tyskland 4r det — precis
som i Sverige — det fore detta statliga monopolets (Deutsche Telecom) dotterbolag
som &r storst pA mobilmarknaden. I England dr konkurrensen mellan mobiloperato-
rer storre och den dominerande aktoren (Vodafone, marknadsandel ca 40 procent)
ar inte ett dotterbolag till det tidigare statliga monopolet (BT). Reglermyndigheten
(Oftel) aterkallade i slutet av 2001 en tidigare SMP-bedémning av Vodafone med
hinvisning till kommande d6kande konkurrens frdn 3G-niten. Men man motiverade
ocksé frisldppandet” av Vodafone med att SMP-bedémningar hindrar utveckling
av konkurrensvérdiga grossisttjdnster och att andra atgérder (6kad pristransparens,
nummerportabilitet, borttagande av lasning av SMS-kort, med mera) kommer att
hélla konkurrenstrycket uppe pa mobilmarknaden. Termineringspriserna regleras
dock fortfarande utifrdn kostnadsbaserade priser och géller férutom Vodafone
ocksa ett ytterligare bolag.

3 Telepolitikk i Europa, ECON-rapport 27/2003; undersékta linder var Norge, Storbritannien,
Frankrike, Sverige, Danmark, Finland, Tyskland och Holland.
1 Significant Market Power (betydande marknadsinflytande).
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Bredband dr det omréde dér infrastrukturkonkurrensen kommit langst. De relativa
marknadsandelarna mellan olika teknologier (kabel, fiber, xDSL) ar mycket olika i
de olika landerna och det samma géller for kvaliteten pa infrastrukturen, graden av
korsdgarskap mellan konkurrerande infrastruktur och for penetrationsgrad.

En betydande faktor som bestammer reglerpolitiken &r storleken pa den domineran-
de operatoren. I figur 1 nedan anges marknadsandelen for den dominerande aktdren
i EU-landerna (inkl. Norge) for fast- resp. mobilnitet.

FIGUR 1: MARKNADSANDEL FOR DEN LEDANDE OPERATOREN INOM EU-LANDERNA 2002

Marknadsandel EU-landerna 2002 , fast resp mobil telefoni,
for den ledande operatoren enl EU (Eurostat)
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Skillnaderna i figuren mellan ldnderna ir, inte ovéntat, storre for mobilmarknaden
an for fastmarknaden. Den svenska marknadsandelen (for TeliaSonera) ligger
under genomsnittet pA mobilmarknaden och dr den nést ldgsta pa fastnitet.

Skillnader i tillimpning mellan de studerade atta linder géller:
- Kostnadsbaser och kostnadsprinciper for reglering av samtrafik for aktorer
med SMP-status.

- Offentliggdrande av information frdn SMP-operatdrer om separat bokforing
for samtrafik, dverforingskapacitet mm i framst det fasta nétet (s.k. Open
Network Provisions, ONP).

. Genomforande av fast forval.
. Genomforande av LLUB.

- Reglering av tillgang till mobilnitet for nya tjinsteutovare utan eget nit'
och om prisreglering géller i samband med detta.

> Kallas ocksd for virtuella mobiloperatérer (mobile virtual network operators, MVNOs).
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- Tolkning av teknologineutralitet mellan olika marknader (fast/mobil/bred-
band). Sarskilt géller detta i avvdgningen mellan att f4 en snabb utbyggnad
av bredbandsnitet 4 ena sidan och att fa 1dga accesspriser i det befintliga
bredbandsnitet.'®
Reglering av samtrafik, sérskilt termineringspriser i mobila nét, nir det
géller grunder for att utse SMP-operator.

3.2 Skillnader i regleringsfilosofi

Olikhet mellan de studerade ldnder géller ocksa den mera 6verordnade reglerings-
filosofin som &r styrande for hur praxis utvecklas. Ladnderna har officiellt likartade
mal for politiken inom telesektorn som till exempel mal om effektiv konkurrens
och god och heltickande service till alla innevénare. Men en tolkning av landernas
reglerpraxis visar pa faktiska olikheter géillande bl.a.:

- Hur stor vikt man ldagger pa konkurrens pa kort sikt.

Hur stor hénsyn man tar till telesektorn som néringsgren, inkl hiansyn till
statligt 4gda operatorer pa marknaden.

- Hur stor vikt man lagger péd innovationer i marknaden.
- Hur marknadsorienterad regleringen ér.
Hur stor vikt man lagger pa regionalpolitiska hansyn.

Generellt kan man séga att skillnader i regleringsfilosofi ofta faller tillbaka pa olika
virderingar mellan & ena sidan en mera kortsiktig, statisk, regleringspolitik med
tonvikt pa konkurrens och ldga priser till konsumenterna. Och, & den andra, en
mera dynamisk och langsiktig politik diar natutbyggnad och laga trosklar for nya
operatorer dr mer i fokus for reglermyndigheterna. Det dr dock inte fragan om ett
val mellan den ena eller den andra mélséttningen utan bada finns med i politiken i
alla ldnder, dock med varierande tyngd. Den svenska regleringspolitiken beddoms
vara genomsnittlig 1 termer av att ligga tyngdpunkt pa statisk eller dynamisk
effektivitet.

18 | Storbritannien dr British Telecom dlagt av reglermyndigheten att ge ett fast (ldgt) pris for
originering av smalband (PSTN/ISDN) vilket dr utbrett i landet. Samtidigt har man en av EUs
ldgsta penetrationsgrad for bredband.
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4 Branschstrukturer och regelverk

4.1 Inledning

Begreppet telemarknaden dr numera mera svardefinierat. Det beror i forsta hand pa
den sammansméltning av olika tekniker och tjanster som brukar bendmnas konver-
gens. For ett kvartssekel sedan utgjordes tjdnsterna pa marknaden i allt vésentligt
av telefonsamtal, telex och telefax. Monopol radde i praktiken. Televerket och LM
Ericsson svarade uteslutande for tjénsteproduktion och Overforing respektive for
telefoner, véxlar och annan héardvara hos kunder och operatorer. I ett TV-inslag
frdn 1970-talet ifradgasattes “konkurrensen” pa marknaden for telefoner och
telefonitjéinster. Representanter for davarande LM Ericsson och Televerket
hivdade, till synes pa fullt allvar, att konkurrensen var héard. Firger pé telefonerna
hade ocksa inforts sa att konsumenterna kunde vélja efter egen smak. Dessutom
genomfordes undersékningar av vad konsumenterna efterfragade.!” Det kan tyckas
vara ljusar mellan detta synsétt och dagens situation med ett produktutbud som
stindigt fornyas, en mangfald av olika tjinster, en teknik som tycks utvecklas
fortare én efterfragan pd nya losningar och en lang rad olika aktorer.

Tvé faktorer har varit avgdrande nér det géller den omvandling av marknaden som
skett de senaste 25 &ren. Den ena dr den tekniska utvecklingen, som lett till bland
annat mobiltelefoni och datakommunikation. Den andra faktorn &r att marknaden
Oppnats for konkurrens. Telemarknaden dr numera langt mer komplex &n vad som
var fallet fram till & 1993. I det foljande skall nagra av de mer betydande
delmarknaderna beskrivas i sina huvuddrag. Dessutom skall ndgra andra faktorer,
som har grundldggande betydelse for marknadens funktionssdtt sdsom viktigare
regleringar och andra institutionella forhallande, beskrivas.

4.2 Marknadsavgransningar

Numera finns ett betydligt storre tjadnsteutbud och en méngfald aktdrer pa
marknaden for teletjanster. Konkurrensverket har definierat begreppet teletjanster
som “alla typer av tjanster som allmidnheten kan komma i atnjutande av fran fasta
eller mobila anslutningspunkter”.'® Samtidigt finns tendenser till att olika
kommunikationstjdnster smélter samman, till exempel. tv i dator, vilket bland annat
ar bakgrunden till att den nya lagstiftningen frén den 25 juli 2003 géller for alla

former av elektronisk kommunikation.

EU-kommissionen har i sin rekommendation identifierat 18 relevanta marknader
for elektroniska kommunikationstjdnster som har egenskaper som mojliggor for-
handsreglering. De flesta av dessa ér tele- eller datatjénster som kan formedlas i det
fasta telendtet. Genom att forhallanden 1 de olika ldnderna varierar, kan ocksa anta-
let relevanta marknader vara olika. Kommissionens rekommendationer dr avsedda
att utgora ett underlag for de nationella definitioner av relevanta marknader inom

7 Ur 200 ér IT”, Utbildningsradion 1995.
'8 Konkurrensverkets rapport 2000:1, bilagedelen, sid 270.
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teleomrédet som regleringsmyndigheterna skall faststilla."”” T anledning hirav har
Post- och Telestyrelsen (PTS), infor ikrafttridandet av den nya lagen om
elektroniska kommunikationer, utarbetat ett forslag till definitioner av 16 relevanta
marknader utifrén svenska forhallanden som for niarvarande remissbehandlas®’.

I det foljande anvéinds (den gamla) telelagens (1993:597) definition av begreppet
teletjanster som en utgangspunkt for marknadsavgransningarna. Detta beror pa att
tillgdnglig dokumentation av utvecklingen inom telesektorns olika delmarknader
hittills inte har skett pad den detaljnivd, som ska tillimpas enligt den nya
rekommendationen.

I telelagens forsta paragraf anges att med teletjdnster avses formedling av telemed-
delande for annan. I samma lagrum framgar att med telemeddelande skall avses
ljud, text, bild, data eller information i 6vrigt som féormedlas med hjélp av radio
eller genom ljus eller elektromagnetiska sviangningar som utnyttjar sarskilt anord-
nad ledare. Darmed utesluts sjidlva programinnehéllet, som i manga fall ocksé utgdr
tjénster av olika slag, men pd andra marknader, sdsom bank via Internet, datorspel,
betaltjdnster via telefon eller elektronisk handel inom diverse produktmarknader.
Salunda kan t.ex. bankérenden, som tillhandahélls pa marknaden for banktjinster,
utforas via ett Internetabonnemang péd marknaden for teletjénster. Av telelagen
framgér ocksé att televerksamhet dr formedling av telemeddelanden via telenét
eller tillhandahéllande av nétkapacitet. Radio- och TV-utsdndningar skall daremot
inte omfattas av begreppet televerksamhet.

Fran ett allmint konsument- eller konkurrensperspektiv dr begreppet telemarkna-
den emellertid for brett for att kunna tjina som utgdngspunkt for ndrmare analyser.
For att ett sddant syfte skall kunna uppnas édr det nodvéndigt att nirmare avgriansa
de olika delmarknaderna eller snarare de enskilda produktmarknaderna inom tele-
sektorn. Marknaden for telefonitjdnster och marknaden for Internetanslutning kan
t.ex. utgora tva separata produktmarknader om inte de tjdnster som tillhandahalls,
annat dn i undantagsfall, ar direkt utbytbara.

Produktmarknaderna pa teleomradet kan salunda grovt indelas i marknaderna for
fasta teletjinster, varmed avses formedling av teletjdnster genom fasta nét, mobila
teletjinster, varmed avses formedling av teletjdnster genom mobiltelenéten.

Slutligen kan urskiljas marknaden for Internetanslutningar av olika slag. I hushalls-
marknaden kan i huvudsak urskiljas uppringd access med lag 6verforingshastighet
sasom analogmodemanslutning och ISDN och fasta anslutningar med hogre 6ver-
foringshastigheter, sdsom xDSL och kabelmodem. Det finns ocksd en foretags-
marknad med olika former for fasta anslutningar med hastigheter som ar anpassade
efter foretagens behov — allt fran liten till stor bandbredd®'. Det kan ocksé noteras
att den tilltagande konvergensen pa aktuella och ndrliggande marknader leder till
en uppluckring av de olika produktmarknadernas granser. Ett exempel péa detta
fenomen &r dé telefonitjianster erbjuds via Internet. Den foljande framstillningen

Y Artikel 15:3 i rddets direktiv (2002/21/EG) av den 7 mars 2002.

2 Definitioner av relevanta marknader enl forslag till lag om elektronisk kommunikation, PTS 02-
16209/69, maj 2003.

! Se bl.a ECON-rapport 92/2002 "Bredbdnd — kartlegging”.
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bygger huvudsakligen pa data fran PTS, som tvd ganger arligen publiceras i
skriften ”Svensk telemarknad”. Den senaste utgdvan offentliggjordes 1 juni 2003
och avser forhallandena under 2002. Framstéllningen dr 1 forsta hand avsedd att
bilda underlag for den analys av telepolitiken som utvecklas i foljande kapitel.

I PTS senaste arsrapport over den svenska telemarknaden 2002 ar de fyra kapitlen
indelade efter nét:

- Fast telefoni
Mobila teletjanster
- Natkapacitet och nétverkstjanster
Internetaccess och access med hdgre verforingskapacitet

Denna indelning ar natverksorienterad vilket gor det lattare att fa overblick och att
identifiera aktdrer pa de olika ndtverken. Nackdelen med denna indelning &r att den
underskattar relationen (konkurrensen) mellan néatverk. Denna senare fraga behand-
las dock i néstfoljande kapitel (kap 5).

Nedan anges i Figur 2 intdkterna 1992-2002 fran slutkund fran de olika
marknaderna ovan.

FIGUR 2: INTAKTER (FRAN SLUTKUND) TILL OPERATORERNA | MILJ KR 1992-2002 FRAN DE FYRA
NATEN

Intédkter i miljoner kr 16p priser 1992-2002.
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Eftersom PTS borjade mdta marknaden for nidtkapacitet frdn och med 2001,
redovisas i figur 2 summan 2001-2002 ocksé exklusive intdkter fran nitkapacitet.

Marknaden har totalt sett vixt fran cirka 21 miljarder kronor 1992 (motsv. cirka 1,5
procent av BNP i 16pande priser) till cirka 58 miljarder kronor (inkl nétkapacitet) ar
2002 (cirka 2,5 procent av BNP).

De relativa prisnivéerna i Sverige i USD (PPP?) i augusti 2002 enl. OECD:s olika
priskorgar anges nedan i Figur 3.

FIGUR 3: SVENSK RELATIV PRISNIVA FOR FAST, MOBIL OCH INTERNET | AUGUSTI 2002

Rangordning svenska telepriser (fast, mobil, Internet) i relation till samtliga OECD-lander resp till
Skandinaviska lander (1= Sverige ldgsta pris, etc) augusti 2002. Enligt OECDs olika priskorgar (USD
PPP) i OECD Com Outlook 2003
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Som framgér av Figur 3 tillhor Sverige de 3-4 ldnderna i OECD-omradet med de
lagsta priserna for tjanster inom fastnétet, medan vi ligger hdgre for mobil- och
delar av Interntjansterna. Vi ligger dock bittre till for Internettjinster dn vad
figuren visar. OECD’s priskorg 740 hours basket evening discount”, den hogsta
stapeln i figuren, &r inte langre relevant da Internettjinster med fasta avgifter
(oberoende av uppkopplingstid) 6kar sin marknadsandel i Sverige.

En fraga som &r viktig for analys av telemarknader géller marknadsandelar for
dominerande operatorer. TeliaSoneras marknadsandelar i Sverige 1994-2000 enl.
PTS statistik framgar nedan i Figur 4.

2 Kopkrafispariteter (Purchasing Power Parity).
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FIGUR 4: MARKNADSANDELAR TELIASONERA 1994-2002

TeliaSoneras andelar (inom fast, mobil resp Internet) 1994-2002
procent av intakter resp kunder.
Kélla: PTS arsbok 2002
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Figur 4 visar en trendmaéssigt sjunkande marknadsandel (andel av trafikintdkterna
exkl. abonnemang) for TeliaSonera pd fastnitet och pa mobilmarknaden medan
marknadsandelen for Internettjdnster verkar ha stabiliserats eller till och med stigit
nagot under senare ar.

421 Fast telefoni

Allmént om marknadsférhallandena

Anslutning till fast telefoni sker oftast genom PSTN-abonnemang, varmed avses en
huvudledning till egen slutkund.” Operatéren kan dga huvudledningen eller hyra
den av en ndtoperatdr genom fullt eller delat tilltrade. Ett alternativ till PSTN ar
ISDN, som medger tva linjer, varvid abonnenten kan kommunicera via Internet-
access och telefoni samtidigt.** ADSL, som medger snabbare kommunikation #n
ISDN, anvénds enbart for datadverforing. Anvinds ADSL for datakommunikation
krivs siledes dessutom ett PSTN-abonnemang®’. Hirutover erbjuder vissa operat-
rer, bland annat Bredbandsbolaget, teletjdnster till exempel telefoni via Inter-
net/bredbandsnét (IP-telefoni). Sddana abonnemang &r emellertid fortfarande gans-
ka séllsynta och PTS uppskattade att det i slutet av 2002 fanns hogst 1 000 abonne-

% PSTN, Public Switched Telephone Network
2 ISDN, Integrated Services Digital Network
? [ t.ex. Norge krivs inte detta men da dr priset for abonnemang hogre.
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mang till hushall for IP-telefoni i riket®®. Anvindningen ir dock i kraftigt dkande
och salunda erbjuder t.ex. Bredbandsbolaget nu IP-telefoni direkt till privathushall
dér man dragit fiber.

En allmén utvecklingstendens dr att sdvil antalet PSTN- som ISDN-abonnemang
minskar. I december 2002 fanns det knappt 5,6 miljoner fastnitsabonnemang i
riket, varav knappt 4,4 miljoner, eller drygt 78 procent, var privata. Minskningen
av antalet abonnemang &r en langsiktig trend, som fortsatt under ar 2002, och beror
pa overgang till mobila abonnemang. Sadlunda fanns till exempel i juni ar 2000
drygt 4,6 miljoner privata fastndtsabonnemang.

Antalet forvalskunder, alltsd kunder som anvdnder en annan operatdr &n
TeliaSonera for trafik, okar. I december 1999 fanns drygt 700 000 privata
forvalskunder och vid halvarsskiftet 2002 hade nédstan dubbelt s& ménga
privatkunder valt bort TeliaSonera till formén for ett konkurrerande telebolag. Det
totala antalet forvalskunder uppgick vid samma tidpunkt till drygt 1,5 miljoner. En
bidragande orsak till 6kningen kan antas vara att forvalsreformen drevs ett steg
langre 2002. Frdn den 2 februari 2002 behodver forvalskunderna inte lédngre sl
riktnummer vid lokalsamtal for att kunna utnyttja forvalsfunktionen.

Anslutning till natet

For att formedling av teletjanster skall vara mojlig krdvs en anslutning till ett
telendt. Nétet kan utgoras av ett fast eller av ett mobilt telenédt. PTS har funnit att
marknaden for anslutning bor avgrinsas till att avse sjdlva anslutningen till det
allmant tillgéngliga telendtet i en fast punkt i syfte att kunna ta emot och ringa
telefonsamtal och utnyttja andra teletjdnster via telefonnummer ur den svenska
nummerplanen®’. Marknaden for fast teleanslutning kan emellertid delas upp efter
kundtyp. Konsumentmarknaden och marknaden for ovriga kunder utgor, enligt
PTS, tva separata relevanta marknader. Mobila anslutningar utgdér ockséa en separat
relevant marknad liksom de teletjanster som tillhandahalls genom den fasta (eller
mobila) anslutningen. Den geografiska marknaden 4r nationell och utgérs saledes
av hela riket.

% Svensk Telemarknad 2002, sid 13. Det vanligaste sdttet att transportera telesignaler dr s.k. krets-
koppling (linjeswitch) som anvinds fér bade PSTN- och ISDN-anslutningar idag. Vid kretskoppling
etableras en forbindelse mellan sdndare och mottagare pad en reserverad kanal. IP-telefoni dr data-
kommunikation som anvinder en annan teknik, s.k. paketkoppling (paketswitch). Ddr overfores in-
formationen i paket som dr avhdngigt av kapaciteten i ndtet och informationen mellanlagras kortare
eller lingre tid i var nod som passeras. Fordelen med paketswitch dr att den ger storre flexibilitet
och krdver mindre overforingskapacitet dn traditionell telefoni (signaloverforing) ddr férbindelsen
halls dppen med full kapacitet hela tiden samtalet pdgadr. Svagheten med paketkoppling dr
emellertid att den kan ge ldgre tidnstekvalitet for realtidstjdnster som ett vanligt telefonsamtal, bl.a
da det i perioder med hég trafik i néten kan uppsta forseningar. Anvindningen av IP-telefoni, som
av kvalitetsskdl krdver hogre dverforingskapacitet, dr idag i stort begrinsat till interkommunikation
i stora foretag/organisationer och till transport av telesignaler dver ldinga avstind (t.ex. for
telefonsamtal mellan Europa och USA).

7 Klla se not 9.
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Den aktuella tjinsten erbjuds nistan uteslutande av TeliaSonera, som édger det riks-
tickande metallbaserade telenitet. Aven aktdrer, som inte sjélva dger nit, kan er-
bjuda fasta anslutningar pa slutkundsmarkanden genom hyrda forbindelser. Det kan
ocksé forekomma att foretag etablerar egna anslutningar via optisk fiber i fall da de
totala intdkterna kan antas motivera en saddan investering. Sadana alternativ star
frimst tillbuds for storre foretag och for mindre kunder med en
bredbandsanslutning déir telefoni dr mojlig.

Sedan den 2 januari 2001 har EU—f6rordningen (LLUB) om tilltrdde till accessna-
ten varit direkt tillimpbar i Sverige.”® Trots detta har ytterst fi kunder bytt leveran-
tor av fast anslutning. Mindre &n en promille av abonnenterna har en annan leve-
rantdr dn TeliaSonera nér det géller PSTN-abonnemang. TeliaSonera ér séledes, dn
sd liange, helt dominerande pd den aktuella marknaden och strukturen har inte
fordndrats pa ndgot sétt av betydelse under senare ar.

Tjdnster i fasta nat

TeliaSonera har alltjimt den storsta andelen, knappt 60 procent av marknaden, for
nationella telefonsamtal 1 fasta ndt. De alternativa leverantdorerna av sadana
samtalstjinster har dock 6kat sina samlade marknadsandelar signifikant. Ar 2002
uppgick deras samlade andel av marknaden till drygt 40 procent. Det innebér en
okning med 11 procentenheter sedan foregiende ar. Okningen fran 1999 till 2000
var emellertid &nnu storre. D& 6kade TeliaSoneras konkurrenter sina samlade mark-
nadsandelar frén 8 till 23 procent. Fordndringarna av aktdrernas marknadsandelar
sammanfaller vil i tiden med forvalsreformen, som inférdes i september 1999 och
den utdkning av forvalsfunktionen till lokalsamtal, som skedde i februari 2002. Av
TeliaSoneras konkurrenter pa marknaden for nationella samtal i fasta nét var Tele2
storst under 2002 med 14 procent av marknaden eller 18 procent om dotterbolaget
Optimal Telecom innefattas. Tele2 dkade sina marknadsandelar med 6 procenten-
heter efter det att forval infordes for lokalsamtal.

Nér det giller marknaden for samtal fran fasta ndt till mobilndt 6kade TeliaSoneras
konkurrenter sina sammantagna marknadsandelar med 12 procentenheter under
2001. Under 2002 hade de en samlad marknadsandel om 43 procent. TeliaSoneras
storste konkurrent dr d4ven hér Tele2 med en marknadsandel om cirka 14 procent
samma ar. Foretaget ACN hade under 2002 en marknadsandel om cirka 5 procent.
Ovriga bolag, varav ingen hade en marknadsandel stérre dn 3 procent, tillgodosag
sammantaget omkring en fjardedel av marknadens behov.

TeliaSonera dr genomgdende dominerande pd marknaderna for fast telefoni. Detta
géller i dock i mindre grad delmarknaden internationella samtal, dér foretagets
marknadsandel stadigt minskat frdn 73 procent 1996 till 43 procent 2002. Detta &r
den delmarknad som varit 6ppen for konkurrens under langst tid. TeliaSoneras
storsta konkurrent, Tele2, hade 2002 en marknadsandel om 14 procent och den
tredje storsta aktoren, WorldCom svarade for 10 procent av marknaden. Ingen av
de 6vriga aktorerna hade en marknadsandel som Gversteg 4 procent.

* Europaparlamentet och rddets. forordning 00/2887/EG av den 18 december 2000
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4.2.2 Mobil telefoni

Allmént om marknadsférhallandena

For nirvarande finns tre foretag med egna nét i Sverige, TeliaSonera, Tele2 och
Vodafone. Tillstand att bedriva verksamhet med mobiltelenét har ocksé i maj 2002
meddelats SweFour. Fyra tillstind har beslutats avseende trafik med den nya
tekniken UMTS némligen till Vodafone, Hi3G, Orange® och Tele2. Liksom inom
den fasta telefonin géller att operatérer som saknar egna nit hyr nitkapacitet av de
nétdgande foretagen. Under 2002 beslutade PTS att, forutom TeliaSonera, dven
Tele2 skall ha SMP-status pa marknaden for mobiltelefoni. Det innebar att Tele2 nu
ar skyldig att erbjuda likvérdiga villkor till alla som begér samtrafik.

Antalet foretag som tillhandahéller mobila teletjinster har 6kat kraftigt. Ar 1997
hade 3 foretag tillstdnd enligt 7 § telelagen (tillstand vid betydande verksamhet) att
bedriva televerksamhet genom mobiltelefoni och 5 foretag hade anmailt sddan verk-
samhet enligt 5 § samma lag (anmilan av televerksamhet). Ar 2001 fanns 54 an-
mélda foretag men alltjamt tre foretag med nittillstdind. Antalet smd konkurrenter
har alltsd dkat avsevért, men marknadens oligopolkaraktér kvarstar. De nytillkom-
na konkurrenterna utgoérs ocksa i flera fall av foretag som har koncerngemenskap
med ndtdgande foretag. Sdlunda erbjuds mobila teletjanster av t.ex. Tango, som 4gs
av Tele2, av Halebop, som dgs av TeliaSonera och av Lunar Mobile, som &gs av
Vodafone. Av de foretag som anmilt verksamhet eller erhéllit tillstdnd till
verksamhet pd den aktuella marknaden, har 18 varit aktiva under 2002. Hér ingar
de tre nitdgande operatdrerna med GSM-nét, men ocksa TeliaSoneras verksamhet i
det analoga NMT 450-systemet, som drivits vidare under foregdende ar.

Marknaden har vixt ldngsammare 2002 #n tidigare. Ar 2000 6kade marknaden med
24 procent och under 2001 med 13 procent. Under 2002 6kade marknaden med 11
procent, men det sammantagna antalet trafikminuter i mobilniten 6kade under
samma ar med 13 procent. Utifran SCB:s uppgifter om befolkningsmingden och
tillgdngliga data om antalet mobiltelefonabonnemang, kan slutsatsen dras att
penetrationsgraden nu &r néstan 90 procent. Hir skall emellertid understrykas att
manga har flera abonnemang och att manga abonnemang innehas av foretag. Av en
enkét som PTS genomf6rde under hosten 2002, framgér emellertid att i genomsnitt
87 procent av befolkningen mellan 16 och 75 é&r dagligen anvinder mobiltelefon.
Mobiltelefonen har forvandlats fran exklusiv yuppinalle till vardagsvara.

Marknaden fér mobila abonnemang

Marknaden fér mobiltelefonabonnemang och aktiva kontantkort priaglas av fatals-
dominans. TeliaSonera &r storst pA marknaden med en marknadsandel av intdkter
till slutkund som vid utgangen av 2002 uppgick till 50 procent. Nist storst vid sam-
ma tidpunkt var Tele2, som tillsammans med sitt dotterbolag, Optimal Telecom,
hade en marknadsandel om 27 procent. Vodafone hade en marknadsandel om 21
procent vid utgéngen av 2002. De tre storsta foretagen tillgodoser sammantaget

¥ Orange har (februari 2003) hos PTS begirt att fi éverldta sitt UMTS-tillstind till annat bolag,
dvs man avser att i praktiken dra sig ur UMTS-marknaden. PTS har dock (april 2003) avslagit
ansokan.
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nédstan 100 procent av marknadens behov. De nya konkurrenterna &r fortfarande
sma med en sammantagen marknadsandel under 2 procent.

4.2.3 Internetanslutning/bredband

Allmént om marknadsférhallandena

Anslutning till Internet kan ske med i huvudsak fyra olika tekniker. De har
inbordes olika tekniska egenskaper och ir i olika grad beroende av det befintliga
metallbaserade telenétet. Gemensamt for dem dr emellertid att det krdvs nagon
form av fysiskt nitverk, metallbaserad teleledning, fiberoptik eller ndt for kabel-
TV. Hartill kommer 16sningar som radio- och satellitteknik samt kommunikation
via elndten. Av dessa senare tekniker dr det den radiobaserade (s.k. wlan eller
WiFi-) tekniken, sa kallat tradlost bredband, som under den allra senaste tiden
expanderat kraftigt, dock fran en mycket liten omfattning. Den geografiska
tackningen for den radiobaserade tekniken dr dock fortfarande begrinsad men den
tekniska utvecklingen gér snabbt fram™.

Fiberbaserat bredband — det vill séga stomnét, omrades- och ortssammanbindande
ndt — byggs nu ut i snabb takt i svenska kommuner i enlighet med regeringens
program 2000-2004 for utbyggnad av IT-infrastruktur med hdg kapacitet. Staten
bidrar med en subvention pa knappt 4 miljarder kronor under forutsdttning att
kommunen medfinansierar till minst 5 procent. 270 av landets 290 kommuner kan
fa detta stod. Resterande kommuner tillhor gruppen storstadskommuner som i regel
inte kan f3 statligt stod eftersom man bedomer att bredbandsutbyggnad kan dér ske
via marknaden pd kommersiell grund. Upphandling om att anldgga nét skall ske
under konkurrensutsittning. Fram till och med mars 2003 hade privata bolag
(inklusive TeliaSonera) vunnit 32 procent av dessa upphandlingar, statliga bolag
(Teracom) 15 procent, kommunala bolag 24 procent och motsvarande 22 procent
hade kommunen sjilv svarat for att anligga niten®'. Ansékningar om statligt stod
hade fram till den 1 april 2003 inldmnats motsvarande 760 Milj kr.

Uppringd access

Dessa tekniker innebér att abonnenten ringer, genom sitt modem, upp fjarrdatorn
som ansluter abonnentens dator. PSTN ger en hastighet om 56 kbps och ISDN upp
till 128 kbps. ISDN ger ocksé den funktionen att tva linjer kan utnyttjas samtidigt
for datakommunikation respektive telefonsamtal eller annan telekommunikation.

¥ Enl pressmeddelande (16 juni 2003 fir IDG) bygger Vantaa Energy i Finland ut wlan (wireless
LAN) for att ticka Finlands fjdrde storsta stad, Vantaa med 200.000 invdinare. Systemet startar
under sommaren 2003 och skall initial ge trddlost surfande till mellan 5.000-10.000 anvindare.
Enligt en talesman for teknikleverantoren, Radionet, dr mdlet att mot slutet av dar 2003 gora det
maojligt med tradlost roaming mellan nétverk i olika finska stdder. Hittills har man levererat tradlost
bredband till dtta stider i Finland.

! Pressmeddelande Léinssamverkan Bredband, 21 juni 2003.
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xDSL

I denna grupp aterfinns framst ADSL, men &ven till exempel SDSL och VDSL.
Allt fler operatorer erbjuder nu ADSL-teknik. Tekniken innebar att en avsevirt
hogre overforingskapacitet kan uppnas vid anviandning av samma metallbaserade
och befintliga telendt som vid PSTN och ISDN. Nya accessnéit behover darfor inte
anldggas for att 6verforing med xDSL-tekniker skall vara mdjlig. Ddremot maste
telestationer uppgraderas for att hantera den nya tekniken. Overforingshastigheten
nedstroms uppgar for ndrvarande till cirka 0,5-2,5 Mbit/s, men med till exempel
VDSL ges redan nu mdjlighet att uppnd en Overforingshastighet om 10 Mbps
nedstroms. Dessa tekniker &r dock beroende av avstdndet fran hushéllet till
telestation och kan dérfor inte erbjudas de delar av befolkningen som bor i mindre
tiatbefolkade omraden. Den tekniska utvecklingen gar for nirvarande. snabbt pa
detta omrade. Aktiviteten pd marknaden har ocksa okat under senare tid med flera
aktorer forutom TeliaSonera™.

Antalet privata Internetkunder med tillgang till bredband har formligen exploderat
pa tva ar — frén cirka 50 000 i juni 2000 till 650 000 i december 2002°°. Sverige har
(juni 2002) den, efter Korea och Canada, tredje storsta bredbandspenetrationen i
OECD-omradet motsvarande sju procent av befolkningen™”.

Kabel-TV

Internetanslutning kan ske ocksa genom nit for kabel-TV. Overforingshastigheten
varierar normalt mellan 0,5 och 1Mbps.

Fiber-LAN??

Vid nybyggnad installeras inte séllan optiska fibernit som ansluts till ett fiberbase-
rat omradesnit. Dessa nét bygger pd Ethernetteknik och dverforingshastigheten kan
uppga till 10 Mbps, men det forekommer erbjudanden med en Sverforingshastighet
om 100 Mbps.

Antalet Internetanslutningar har o6kat betydligt och fortsétter att 6ka i Sverige.
Under 2002 okade antalet kunder p4 marknaden for Internetanslutning fran drygt
2,8 miljoner till knappt 3,2 miljoner eller med cirka 13 procent. Det dr en mindre
tillvixt &n under 2001, dd 6kningen var cirka 24 procent. Uppringd forbindelse dr
fortfarande den helt dominerande anslutningsformen. I slutet av 2002 var 74 pro-
cent av alla Internetanslutningar uppkopplade genom PSTN och knappt 4 procent
via ISDN. Andelen uppringda forbindelser minskar emellertid. Ar 2001 var 79
procent av kunderna anslutna via PSTN och knappt 5 procent via ISDN. Drygt 20
procent av kunderna med Internetanslutning &r uppkopplade via fast anslutning
med hogre overforingshastighet, till exempel. ADSL eller via kabel-TV. Totalt 13
procent av den totala marknaden utgors av ADSL-anslutningar. Andelen hushalls-
kunder med fast forbindelse ér totalt cirka 15 procent.

2 Bostream, Glocalnet, RSL Com, Spray, Tiscali m.fl.
3 PTS, Svensk Telemarknad 2002.

3 OECD Communications Outlook 2003, sid 139.

3 Local Area Network.
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Bakom denna 6kning av Internetanslutningar ligger en kraftig 6kning av installa-
tion av bredband i kombination med 0kande marknadsandel for fasta abonne-
mangsavgifter oberoende av hur lange hushallet dr uppkopplad.

Marknaden fér Internetanslutning

TeliaSonera &r storst pd marknaden for Internetanslutning med en marknadsandel
om 36 procent. Tele2 tillgodoser ungefiar en fjardedel av marknadens behov av
Internetanslutning. Telenordia och Spray svarar for vardera cirka 10 procent av
marknaden och Ovriga foretag sammantaget for 18 procent. De fyra storsta
foretagen har en sammantagen marknadsandel om drygt 80 procent. Nar det géller
anslutningar med hogre Overforingskapacitet sdisom ADSL eller fiber-LAN ar
TeliaSoneras stéllning pd marknaden starkare med en marknadsandel i detta
segment om 55 procent. Nast storst &r B2 Bredband med 13 procent av marknaden
och Bostream med nio procent.

Sammanfattningsvis kan ségas att de olika delarna av telemarknaden i stor utstrack-
ning karaktiriseras av asymmetriskt oligopol®. Det giller alla delmarknader utom
mdjligen, eller i alla fall i mindre grad, marknaden for internationella samtal via det
fasta nitet. P4 denna marknad ar visserligen TeliaSonera fortfarande storst, med en
marknadsandel om 43 procent, men den har sjunkit kraftigt de senaste fem aren.
TeliaSonera dr genomgdende det storsta foretaget, men har sett sin dominans
minska efterhand.

4.3 Telemarknadens regelverk

Négot legalt monopol i den meningen att det skulle vara forbjudet fér konkurrenter
att trdda in pa telemarknaden har aldrig funnits. Televerkets och senare
TeliaSoneras dominans har snarare berott pA myndighetsutovning (tradition) men
framfGr allt pa d4gandet av den nddvandiga infrastrukturen.

Flera viktiga hdndelser i borjan av 1990-talet ledde emellertid till att telemarknaden
Oppnades for konkurrens. 1993 infordes den telelag som skulle komma att gélla
fram till sommaren 2003. Konkurrenslagen trddde ikraft samma &r som telelagen
och innebar att regelverket mot konkurrensbegrinsande beteende skérptes avsevart.
Vid samma tid ombildades Televerket, som varit ett statligt affirsdrivande verk, till
Telia AB.

Telelagen (1993:20) omfattade redan fran borjan vissa betydelsefulla regler som
syftade till att underldtta for konkurrenter att komma in péd telemarknaden.
Exempelvis fanns regler om samtrafik. En huvudprincip i lagen var att legala
intradesbarridrer skall undvikas i mojligaste man. I syfte att skapa underlag for
uppfoljning och analyser och for att sdkerstidlla mojligheter till tillsyn och en god
funktion péd marknaden fanns emellertid regler om anmélan av televerksamhet (5
§). Om verksamheten var betydande kravdes sérskilt tillstdnd (7 §). Tillstand kunde
forenas med villkor om skyldigheter for sokanden enligt 15 § telelagen. S&dana
skyldigheter kunde till exempel. gélla anslutning till telendtet och formedling av

¥ En marknad ddr ett fital foretag dominerar men dir ett av dessa har mycket storre marknadsan-
del dn de 6vriga.
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teletjanster pa skadliga villkor till alla som efterfragar sddana tjénster eller att
tillhandahalla telefonautomater.

PTS har fortlopande analyserat marknadens utveckling och foreslagit lagdndringar.
Under telelagens giltighetstid har lagen ocksa dndrats och skérpts pa en rad punkter
och vid ett flertal tillfallen.

Reglerna om samtrafik skirptes 1997. Redan tidigare fanns en skyldighet for den
som bedriver anmélningspliktig verksamhet i egna nét att formedla telefonmedde-
lande savil till som fran egna nét liksom mellan egna nit. Denna skyldighet ér,
jamte skyldigheten att medverka till ssmmankoppling av niten och att 1dmna kon-
kurrerande aktorer tilltrdde till ndten grundldggande for att abonnenterna skall kun-
na ringa till varandra oberoende av operator. 1997 fick PTS mojlighet att pa anso-
kan av part bestdmma villkoren for samtrafik i enskilda fall. Tidigare hade PTS
endast mdjlighet att medla mellan parterna. Férutom betriaffande samtrafikvillkoren
hade PTS, enligt telelagens senaste lydelse, ocksa mojlighet att bestimma villkoren
for sammankoppling av nétkapacitet, dverlamnande av telefonnummer och forval.
Salunda skulle myndigheten, pad ansokan av part, bestimma vad som skall gilla
mellan parterna i den man detta var nodvéndigt for att lagen eller de villkor och
foreskrifter som utfardats med stod av lagen skulle efterlevas (60 §).

En annan viktig reform var forvalsreformen 1999. Den innebar att abonnenterna
inte lingre behdvde sl ett sdrskilt prefix for att kunna utnyttja teletjdnster som
tillhandaholls av TeliaSoneras konkurrenter. Den forsta tiden fungerade forvalet
endast for rikssamtal och utrikessamtal. I februari 2002 inférdes mdjlighet till
forval ocksé for lokalsamtal.

I maj 2000 infordes en skyldighet for foretag med egna mobila nét att uppléta niten
till konkurrenter som begér det (national roaming), dock under forutsittning att det
fanns ledig kapacitet i néten och att tilltrddet inte leder till storningar eller skador
pa nitet eller for dess anvéndare.

Tilltrade till accessndten dr ocksa en viktig forutsittning for en effektiv konkur-
rens. I december 2000 antogs den s kallade LLUB-forordningen (Local Loop
UnBundling), utfirdad av EU (EG/2887/2000), med bindande regler for tilltrdde
till accessnéten. Enligt forordningen skall en operatoér som har betydande inflytande
tillgodose rimliga framstillningar om tilltrdde till accessniten. Avgifterna for
tilltrade skall vara kostnadsbaserade. Foretag med betydande inflytande skall ocksa
offentliggdra ett referenserbjudande avseende villkoren for tilltrade.

Reglerna om nummerportabilitet ar ytterligare en reglering av betydelse for
konkurrensen. Reglerna infordes 1999 for fast telefoni och innebér att abonnenten
kan behélla sitt gamla telefonnummer vid byte av teleoperator. Denna reform har
dock haft hittills haft betydelse endast for foretag eftersom det krdvs att man som
abonnent har egen teleledning till fastigheten®’. Ar 2001 utvidgades nummerporta-

7 I och med att majlighet till IP-telefoni (“taltelefoni via bredband”) nu okar for hushdllen i titor-
ter dkar ocksd potentialen for att reformen 6kar konkurrensen pd fastndtet. Portering inom fastndtet
har dock dkat kraftigt under 2003. Sedan februari 2003 porteras 2.000-4.000 nr per mdnad mot ca
500 tidigare (SNPAC AB). Detta kan bl.a. bero pad kraftig 6kning i 6vergdng till IP-telefoni.

34



EN SAMHALLSEKONOMISK ANALYS AV TILLGANGLIGHETEN — DEL |, KONKURRENSEN INOM TELEMARKNADEN

biliteten till att gélla ocksa mobiltelefon vilket anvénds relativt flitigt; cirka 16 000
mobilnummer porteras varje manad.

Lagen om elektroniska kommunikationer

Den 25 juli 2003 tridde Lagen om elektroniska kommunikationer i kraft. Lagen
ersitter Telelagen och lagen (1993:599) om radiokommunikation. Den nya lagen
bygger pa en rad EG-direktiv, bland annat ett ramdirektiv med formella
bestammelser for hur 6vriga direktiv skall tillimpas och fyra sérdirektiv om bl.a.
auktorisation, tilltrdde till elektroniska kommunikationsnit, samhéllsomfattande
tjanster och integritet for anvandarna.

EU-kommissionen lyfter fram tre huvudskil for behovet av ett nytt regulatorisk
38
ramverk’":

Det finns risk for 6verreglering efter hand som konkurrensen utvecklar sig.

Det gamla regelverket dr teknologispecifikt och kan déarfor medfora
felaktiga regleringar.

Det gamla regelverket dr inte anpassat till telesektorns dynamik och
stimulerar inte till innovationer.

Lagens syfte dr att enskilda och myndigheter skall fa tillgdng till sékra och
effektiva elektroniska kommunikationer och storsta mojliga utbyte vad géller
produkturval, pris och kvalitet.

De nya lagen innebir ganska stora fordndringar nar det géller regleringstekniken. I
telelagen fanns ett antal generella skyldigheter for aktorerna. Det gillde i forsta
hand aktorer med egna ndt och avsag bl.a. sammankoppling och samtrafik. PTS
hade emellertid en mdjlighet att, pd vissa punkter, forena tillstinden med villkor
frimst 1 syfte att garantera tillgédng till frdn samhéllssynpunkt viktiga tjénster till
allméanheten. Med den nya lagen forsvinner skyldigheten att soka tillstind. Anmé-
lan skall ddremot numera goras av alla som tillhandahéller elektroniska kommuni-
kationstjénster eller allméint tillgdngliga elektroniska kommunikationsnit mot er-
sattning. Harmed okar etableringsfriheten i forhallande till vad som géllde tidigare.

I den nya lagen finns en “katalog” av skyldigheter, som i materiellt hénseende 1
vissa avseenden avviker fran éldre rétt. Nytt dr bl.a. att skyldigheter kan, av regler-
myndigheten, aldggas en operator men foljer inte med automatik. Har géller princi-
pen om minimireglering som innebdér att bara de &tgidrder som dr nédvéndiga i varje
enskilt fall. Valmojligheterna for reglermyndigheten &r storre i den nya lagen, t.ex.
ar det inte angett vilka modeller for prisreglering som skall tillimpas. Som i den
tidigare lagen giller att skyldigheter endast kan aldggas aktorer med s.k. SMP-
status. Reglerna om SMP-operatdrer innebér i huvudsak att PTS fortlopande skall
folja utvecklingen pa ett antal relevanta marknader som faststéllts for sektorn elekt-
roniska kommunikationer. Inledningsvis har forslag till 16 saidana marknader iden-
tifierats av PTS. Om analysen visar att det pa en enskild marknad inte rader en
effektiv konkurrens, skall PTS utse minst en aktor med SMP-status. Héarefter skall i

¥ EU-kommissionen, pressmeddelande IP/03/221, februari 2003.
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ett sdrskilt beslut bestimmas vilka skyldigheter ur lagens “verktygslada SMP-ope-
ratoren skall dldggas pa den aktuella marknaden. Det kan t.ex. gilla en skyldighet
att offentliggora referenserbjudande avseende villkor och tillhandahallande av nit-
kapacitet (4 kap. 5 §), att tillimpa icke diskriminerande villkor ( 4 kap 6 §), att sér-
redovisa och rapportera viss verksamhet (4 kap. 7 §) eller att uppfylla rimliga krav
pa tilltrade till och anvindning av nit (4 kap. 8 §).

En viktig huvudprincip ér att atgiarder och éldgganden inte far ga langre dn vad som
behovs for att uppna lagens syften (proportionalitetsprincipen). Harav foljer bl.a.
att om PTS fortlopande marknadsbevakning visar att forhallandena dndrats pa en
marknad, sa att effektiv konkurrens rader, skall de skyldigheter som beslutats for
SMP-operator(erna) upphivas (7 kap. 6 § 3 st.).

Nér det géller slutkundsmarknader finns ytterligare skyldigheter som kan alaggas
en SMP-operatér som en sista mojlighet, forutsatt att andra &ldgganden inte ar
tillrackliga. I sddana tillfillen kan en SMP-operator enligt 5 kap. 13 § &ldggas att
tillimpa ett visst hogsta eller ldgsta pris, att inte vidta konkurrensbegransande
atgérder eller att inte gdra en tjanst, som kan tillhandahallas fristdende, beroende av
att &ven nigon annan tjénst tillhandahalls. Enligt dldre lag kunde endast ett hogsta
pris bestimmas.

I motsats till vad som tidigare gillde kan PTS numera pa begiran av part avgora
tvister mellan parterna om vad som skall gélla i friga om alla de skyldigheter som
foljer av lagen eller av de beslut som myndigheten fattat med stod av lagen. Om det
med hédnsyn till tvistens beskaffenhet dr lampligare, skall dock medling ske (7 kap.

8 §).

Generella rattsregler

Vid sidan av sérreglerna i lagen om elektroniska kommunikationer géller generella
regler for hur foretagen far upptrdda pa marknaden. En viktig lagstiftning &r
naturligtvis konkurrenslagen (1993:20). Lagen bygger pa forbudsprincipen och de
tvd huvudreglerna géller forbud mot konkurrensbegrinsande avtal och forbud mot
missbruk av dominerande stdllning. Lagen skall kunna tillimpas parallellt med
lagen om elektroniska kommunikationer. En sddan parallell tillampning underldttas
av att de analyser och bedomningar som gors enligt sérlagstiftning i detta fall skall
ske utifrdn konkurrensrittsliga principer. En uttalad ambition &r emellertid att det
generella konkurrensrittsliga regelverket pa sikt skall vara tillrickligt for att
sdkerstélla en effektiv konkurrens ocksé pa de olika marknaderna inom sektorn for
elektroniska kommunikationer.

Forutom konkurrenslagen finns andra regelverk vars syfte ar att sékerstélla ett gott
marknadsupptriddande bland foretagen. Salunda finns i marknadsforingslagen
(1995:450) regler avsedda att triffa otillborlig marknadsforing av olika slag, t.ex.
marknadsforing som vilseleder konsumenter eller niringsidkare om erbjudandets
forménlighet. Lagarna om avtalsvillkor i konsumentforhdllanden (1994:1512) och
om avtalsvillkor mellan ndringsidkare (1984:292) ger Marknadsdomstolen
mdjlighet att, pd talan av KO eller, i det senare fallet, ett berort foretag, forbjuda
avtalsvillkor, som utifran omsténdigheterna dr oskéliga. I det senare fallet skall vid
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skélighetsbedomningen sérskilt beaktas i vilken utstrickning en part intar en
underldgsen stillning i forhallande till motparten.

Prisinformationslagen (1991:601) kréver att i princip alla varor och tjanster som
erbjuds konsumenter skall ha tydlig prisinformation, inkl jimforpris. Lagen inne-
héller dock manga undantag. Nyligen avlaimnade dock en utredning (SOU 2002:54)
forslag till att generellt utvidga lagens tillimpningsomrade att utan undantag
omfatta alla typer av varor och tjanster, explicit exemplifierar utredningen med
bl.a. telekommunikationstjdnster. Forslag i enligt med utredningen bereds i
Regeringskansliet och en proposition skall foreldggas riksdagen i oktober 2003.
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5 Telemarknadens ekonomi

En utvdrdering av telepolitiken i Sverige bor goéras med utgangspunkt fran de
sirskilda omsténdigheter som kénnetecknar telemarknaden. Den ekonomiska
forskningen har varit betydelsefull for forstaelsen for hur telemarknaden fungerar
samt hur man pé ett lampligt sétt skall reglera den for att uppfylla de olika mél om
effektivitet och rittvisa som politiker stiller.”

Telemarknaden kinnetecknas av ett antal ekonomiska grundforhallanden som gor
den speciell i flera avseenden jdmfort med andra marknader. Viktiga faktorer &r
den snabba teknologiska utvecklingen och inte minst férekomsten av olika typer av
skalférdelar. Dessa omstdndigheter paverkar marknadsstrukturen och det sétt pa
vilket foretagen konkurrerar med varandra, vilket i sin tur avspeglas i priser,
effektivitet, vinster och teknologisk utveckling m.m. Sambandet mellan ekonomisk
grundforhéllanden, marknadsstruktur, foretagens beteende och resultat pé
marknaden ar naturligtvis komplext och orsakssambanden kan gé i olika riktningar.

Aven nir det giller regleringar ir sambandet mellan reglering och effekt pa
marknaden inte entydigt. Regleringar kan visserligen paverka antalet foretag pa en
marknad och dess vinster, men marknadsstrukturer kan cementeras eller goras
mindre konkurrensutsatta som ett resultat av att foretagen genom lobbying ocksa
kan paverka regleringsmyndigheter. Att reglera marknader &r ocksa forenat med
andra kostnader och vissa ganger kan det vara mer effektivt att inte reglera alls.

5.1 Ekonomiska grundforhallanden

5.1.1 Skalférdelar i produktionen

Telemarknaden kédnnetecknas av betydande skalfordelar i sdvdl produktion som
konsumtion. I produktionen forklaras dessa skalfordelar ofta av krav pa omfattande
investeringar, framfor allt ndr det géller infrastruktur. Dessa kostnader &r till storsta
delen fasta, dvs. oberoende av hur ménga enheter man séljer av en tjinst.
Kostnaderna ar dessutom oftast irreversibla i den meningen att det finns fa
alternativa anvindningar for tillgingarna nér de vil installerats. Kostnaderna for att
producera tjdnster i nédten dr ddremot oftast mycket laga (for vissa tjénster i princip
noll) om det finns tillrackligt med kapacitet i nétet. Forhdllande mellan fasta och
rorliga kostnader forklarar varfor det finns skalfordelar i produktionen, ndmligen
att styckkostnaderna faller med 6kad produktion.

Infrastrukturen kan anvéndas till olika tjénster, t.ex. taltelefoni och e-handel via In-
ternet. Detta gor det mdjligt att utnyttja samproduktionsfordelar for de foretag som
redan har investerat i infrastrukturen. Kostnaden for att tillfora en ny tjanst i en exi-
sterande infrastruktur &r mycket ldgre 4n kostnaderna for det foretag som 1 tilldgg
maste gora investeringar i infrastruktur. Det blir sidledes billigare att producera flera
tjdnster i ett foretag dn uppdelat pa tva eller flera foretag. Exempel pé telemarkna-

¥ Ett flertal regleringar har naturligtvis inforts innan vetskap funnits om dess effekter pd markna-
den.
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den dr kabel-TV-ndten och Telias accessndt som kan anvindas for flera olika
tjénster.

5.1.2  Skalfordelar i konsumtionen (natverksexternaliteter)

Pé telemarknaden forekommer ockséa betydande skalfordelar i konsumtionen. Detta
forklaras av att nyttan for en individ av att konsumera en vara eller tjanst 6kar med
antalet andra individer som ocks& konsumerar tjinsten. Nyttan av en telefon &r
hogre ju fler andra individer som har telefon och som man diarmed kan nd. Man
brukar hér tala om nétverksexternaliteter eller ndtverkseffekter. Vérdet av tjansten
okar saledes med antalet individer som &r anslutna till natverket.

Man brukar dela upp nitverkseffekterna i tvé typer: direkta och indirekta.*’ Direkta
nitverkseffekter dr beskrivet ovan och uppkommer dir kvaliteten av tjdnsterna
paverkas av antalet individer som dr anslutna till ndtverket. Indirekta externaliteter
uppkommer nédr konsumtionen av en tjanst okar konsumtionen av en komplementar
tjanst. En okad efterfragan pa mobiltelefoner far indirekta effekter pa efterfragan av
tjdnster kopplade till mobiltelefonen t.ex. information om aktiekurser, nirmast
beldgna bankomat, mojlighet att bestélla biobiljetter etc. via olika portaler. Det
omvinda sambandet géller naturligtvis ocksé, ett 6kat utbud av mobilrelaterade
tjidnster Okar efterfrigan p& mobiltelefoner. Nétverkseffekterna sprider sig med
andra ord till andra marknader.

Problemet med skalfordelar i konsumtionen é&r att den enskilde konsumtenten 1 sitt
konsumtionsbeslut inte tar hiansyn till den extra nytta som detta beslut har pa de
andra individernas nytta. Den enskilde individen kan ddrmed komma att konsumera
for lite. Detta faktum, som man i den ekonomiska litteraturen klassar som en
externalitet, gér att marknaden inte klarar att uppna en effektiv resursallokering.
Forhéllandet dr speciellt patagligt nir nya nitverk skall etableras och dér det ar
nodvéndigt att uppna en kritisk massa for att nitverket skall ha en chans att etablera
sig pd marknaden.

Svérigheten att uppna en kritisk massa forklaras av att kunderna gérna avvaktar
sina konsumtionsbeslut tills att de vet att tillrickligt médnga andra ocksa viéljer att
konsumera tjdnsten. Om forvéntningarna ér hoga frén kunderna i den meningen att
de tror att efterfrigan kommer att omfatta en stor del av marknaden A&r
sannolikheten stor att ndtverket etableras. Men om forvéntningarna dr sma kommer
nédtverket kanske inte att etableras trots att en sddan etablering hade wvarit
samhéllsekonomiskt 16nsam.

Problematiken spanner ocksa over till vertikalt relaterade marknader. Vérdet av att
investera i ett nétverk beror pa vilka tjanster som skall trafikera nétet, och
incitamenten att utveckla nitbaserade tjanster &r i sin tur starkt relaterade till de
distributionsmojligheter som nitverket mojliggér. Investeringarna i ndt och
nétbaserade tjénster skall dessutom goras innan man vet om de kommer att vara
géngbara pa marknaden. Detta innebdar en betydande kommersiell risk speciellt
med tanke pé att en stor del av kostnaderna &r irreversibla. Konsumenterna kan sta

“ Katz, .M. och C. Shapiro, 1985, Network externalities, competition and compatibility, American
Economic Review, 75, 424-440.
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infor ett liknande problem om de behover inforskaffa dyrbar utrustning for att
tillgodose sig tjansterna. Utbyggnaden av 3G dr ett illustrativt exempel.

Det finns saledes en inneboende troghet i konsumtionsbeslutet, vilket gor att det
normalt tar tid innan det utkristalliserat sig vilken/vilka tjédnster som kommer att
vara kommersiellt gdngbara pa marknaden. Detta gor ocksa cykeln for ett natverk
oftast 4r av den formen att efterfrdgan forst vixer langsamt tills den kritiska massan
uppnatts varefter tillvixten i efterfrigan snabbt 6kar.

I figuren nedan visas den principiella skillnaden mellan tillvéxt i nidtverk i relation
till en traditionellt” tillvéxtkurva.

Natverk

Tid

5.1.3  Teknologisk utveckling

Teleindustrin dr forknippad med en betydande teknologisk utveckling. Utvecklin-
gen av fiberoptik har gradvis borjat ersétta koppartradsbaserade nit och har med-
fort att kostnaderna for langdistanssamtal drastiskt minskat. Tekniken gor det ocksé
mojligt att overfora ndrmast obegransade dataméngder vilket i sin tur har varit be-
tydelsefullt for utvecklingen av Internet. Automatisering och digitalisering av sig-
naler i nitet har okat kapaciteten. Digitaliseringen har vidare lett till en marknads-
konvergens mellan branscherna IT, media och telekommunikation si att foretag
som tidigare inte opererade pa samma marknad nu konkurrerar om samma kunder.

Négra viktiga saker foljer av den tekniska utvecklingen. For det forsta tenderar
kostnaderna att reduceras med tiden. For det andra skapar det en osdkerhet om
vilka tekniker som kommer att vara gangbara i framtiden. Denna osédkerhet har stor
betydelse och paverkar foretagens investeringsvilja speciellt med tanke pa att
kostnaderna ér irreversibla och att en huvuddel av kostnaderna maste bdras innan
forséljningen ens har startat. En viss infrastruktur eller tjdnst kan med tiden visa sig
vara ointressant fran kundernas perspektiv. Detta forstirks ocksa av forekomsten av
nitverksexternaliteter.
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5.2 Marknadsstruktur och konkurrens

5.2.1 Koncentration

I de flesta ldnder dr det vanligt med ett eller ett fatal dominerande foretag pa de
olika telemarknaderna. Historiken spelar naturligtvis roll eftersom teleutvecklingen
startade med en statlig aktor som hade ett de facto monopol. Férekomsten av bety-
dande skalfordelar i produktion och konsumtion, betydande irreversibla kostnader,
snabb teknologisk utveckling och oséker framtid begrédnsar ndmligen antalet akto-
rer pa telemarknaden. Inslaget av ett fatal dominerande aktorer kvarstar dessutom
med tiden dven om aktorerna eller produkterna nddvéndigtvis inte behdver vara de
samma. Forekomsten av ndtverkseffekter gor att individer foredrar att tillhora
storre natverk vars tjénster dr kompatibla med en stor del av de andra tjinsterna
som erbjuds pd marknaden eftersom de ger dem hogre nytta. En ojdmn fordelning
av marknadsandelar ar darfor ndgot man kan forvinta sig och behdver inte vara ett
resultat av konkurrenssnedvridande atgérder fran foretagens sida. Regleringar och
standardisering kan & andra sidan minska ojimnheten i marknadsandelar.

5.2.2  Monopol och enskild dominans

Naturliga monopol/

Forekomsten av skalfordelar och samproduktionsférdelar gor att det for vissa
tjdnster pa telemarknaden bara finns plats for ett foretag pa marknaden, ett s.k.
naturligt monopol. Det hittills tydligaste exemplet pd naturligt monopol inom
telemarknaden &r accessnétet for fast telefoni, dvs. ledningarna frin abonnenterna
till de lokala telestationerna.

Det finns dock grdnser for det naturliga monopolet. Normalt dr det sa att
skalfordelarna klingar av efter en viss storlek pa aktiviteten och att det till och med
kan bli sa att genomsnittkostnaderna Okar efter hand. Detta géller typiskt nir
kundunderlaget blir stort, t.ex. i storstadsregioner jamfort med glesbygd. Vid en
viss storlek pa marknaden kan det séledes finnas plats for mer &n ett foretag pa
marknaden. Det naturliga monopolet kan ocksd vanligen avgrinsas geografiskt
med betydelsen att kostnaderna inte 6kar om man delar upp monopolet i mindre
enheter. En uppdelning av Telias accessnét i flera olika geografisk delar skulle inte
nddvindigtvis behova betyda att skalfordelar gar forlorade.

Till sist dndrar sig forhéllandena Gver tiden tack vara teknologisk utveckling, vilket
gor att gardagens naturliga monopol kan erséttas av konkurrens mellan foretag.
Samtliga begridnsningar av det naturliga monopolets omfattning &r relevanta for
telemarknaden. Det idag i princip enda kvarvarande naturliga monopolet &r just
Telias accessndt. Har sker dock fordndringar i takt med att kunder erbjuds
alternativ via fastighetsnét och kabel-TV-ledning etc. En liknande utveckling har
skett pa stamnitet dér teletrafiken kan koras pd andra Overforingsndt som t.ex.
Banverkets stamniit.
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Dominans av en aktor

Aven om betydelsen av naturliga monopol minskat med tiden #r det ofta s att det
finns en dominerande aktdér pa marknaden, manga ganger med hélften av
marknadsandelen eller mer. I de flesta linderna dr forekomsten av en dominerande
aktor péd telemarknaden ett resultat av ett tidigare offentligt monopol till f6ljd av
namnda skalfordelar.*' Ett annat skil till detta &r att foretaget oftast ar vertikalt
integrerat i angransande marknader vilket gor att det forutom skalférdelar ocksa
kan hindra eller vésentligt forsvara mdjligheterna for konkurrenterna i senare led
att agera med l6nsambhet.

Man kan nagot forenklat dela in telebranschen i tre olika delar (se figur 5):
1. marknaderna for basprodukter for infrastruktur och terminaler,

2. marknaderna for tillgang till trafik i ndtet, dvs. infrastrukturtjanster och

3. marknaderna for slutkundstjénster**.

FIGUR 5: VERTIKAL STRUKTUR

1

Basprodukter

2

Infrastrukturtjinster

3

Slutkundstjénster

Vertikal integration &r vanligt forekommande mellan marknaderna 2 och 3.
Tillgangen till infrastruktur har mycket stor betydelse for forsdljningen av tjanster
till slutkunder, dels dérfor att den ger upphov till skalférdelar i produktionen men
ocksé for dess strategiska betydelse i konkurrensen med andra foretag om att sélja
tjanster till slutkunderna. Telias kontroll av accessnitet ger foretaget en strategisk
fordel i forhallanden till konkurrenterna och ér en forklaring till varfor foretaget
ocksé dr dominerande pd manga slutkundstjanster.

! Fordelningspolitiska mdl, dvs. att alla skall fi tillgdng till tjdnsten oavsett var man bor i landet,
har ocksd spelat roll.

“ For t.ex. mobiltelefonmarknaden utgérs produkterna i marknad 1 av basstationer och mobiltele-
foner, marknad 2 av tillgdang till nétverket och marknad 3 av taltelefoni, SMS och andra tjdnster.
Telia erbjuder bdde ndittjcnster och slutkundstjinster, men i regel inte de tekniska produkterna som
krdvs for att sdtta ihop ett ndtverk.
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5.2.3 Fatalsdominans (oligopol)

Koncentrationen pa en marknad kan vara hog dven i avsaknad av ett dominerande
foretag. Manga marknader domineras av ett fital aktorer med plats for eventuellt
ett flertal mycket sma foretag som marknadsfor och siljer speciella nischprodukter.
Sddana marknader kallas allmént for oligopolmarknader. Antalet aktorer pa
marknaden bestidms i stor grad av storleken av de irreversibla kostnaderna. Ju hogre
dessa dr desto farre r de aktorer som viljer att delta p4 marknaden.®

5.2.4 Koncentrerade marknader och effektivitet

Marknader dér endast ett foretag finns eller dér ett foretag i princip ér helt domine-
rande betraktas allmént som ineffektiva marknader. Ett monopolforetag tenderar att
ta ut ett for hogt pris eller producera for lite och till simre kvalitet &n vad som
skulle gilla om det radde en effektiv konkurrens pa marknaden.** Bristen pa kon-
kurrens avspeglar sig normalt i hoga vinster hos foretaget, men det behover inte
vara sd. Franvaron av konkurrens minskar ocksa foretagets incitament att vara kost-
nadseffektivt, s.k. X-ineffektivitet, i den meningen att det drar pé sig onddigt stora
kostnader i form av t.ex. for stor personalstyrka, for hdga loner, ineffektiva produk-
tionsrutiner etc.

Forekomsten av skalfordelar i produktionen och nétverkseffekter leder som tidigare
ndmnts automatiskt till koncentrerade marknader och en ojamn fordelning av mark-
nadsandelar. Ojamlikheten géller ocksé foretagens vinster, dir det storsta foretaget
pa motsvarande sétt har de storsta vinsterna. Detta géller speciellt nir foretagen
erbjuder samma tjdnster men med olika teknologier, t.ex. Internetuppkoppling via
olika teknologier som ADSL eller optisk fiber. Om intrdde pa marknaden sker
successivt kommer ytterligare foretag pd marknaden ha mindre och mindre
betydelse for priser, kvantitet och vinster. Till skillnad fran vad som &r vanligt pa
andra marknader leder ett 6kat intride pa marknaden inte till perfekt konkurrens. A
andra sidan kan konkurrensen ha varit betydande om att nd en dominerande
position, dvs. att konkurrensen sker om marknaden snarare 4n inom marknaden.
Detta sker ofta i industrier dir teknik- och produktutvecklingen &r snabb, som t.ex.
inom teleindustrin. Koncentrerade marknader behdver didrmed inte utgéra ett
effektivitetsproblem. Ett exempel pd detta dr marknaden for bredbandsaccess som
trots koncentrationen lett till laga priser for kunderna.

Forekomsten av skalfordelar i produktion och konsumtion gor att det kan vara sam-
hillsekonomiskt 1énsamt med ett monopolforetag pid marknaden.* Men det
behover inte vara sd. Genom att lata tva foretag konkurrera med varandra kan
avkall pa skalfordelar uppvégas av en minskad X-ineffektivitet som monopolmark-
nader ger upphov till. Konkurrens kan ocksd uppnas genom att 1ata konkurrenter
trafikera varandras nit. Pa telemarknaden kan detta uppnas genom roamingavtal.

“ Sutton, J. 1991, Sunk Cost and Market Structure, MIT Press, Cambridge Mass.

“ Vid studier av olika marknader brukar fallande priser forknippas med Gkad konkurrens.
Forekomsten av ndtverkseffekter gor dock att priserna kan oka, dock inte som ett resultat av att
konkurrensen forsdmras utan for att individer vérderar nétverken hogre ju storre de dr.

“ Economides, N., 2003, Competition policy in network industries: An introduction, Stern School of
Business, New York University.
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Om tickning dr en central konkurrensparameter kan dock roamingavtal forsvaga
incitamenten att bygga ut nit, speciellt i glesbygd och sirskilt s& om foretagen
startar fran en likvérdig position.

Aven oligopolmarknader betraktas normalt sett som marknader dir full konkurrens
inte rader. Ddremot gar det inte generellt sett att bestimma i vilken grad
konkurrensen dr begridnsad och ddrmed hur ineffektiv en oligopolmarknad ar.
Skalet till detta &r att konkurrenssituationen pa en oligopolmarknad markant kan
skilja frin en annan oligopolmarknad. A en sidan kan konkurrensen mellan tvi
foretag pa en marknad vara sd pass intensiv att den liknar en marknad med
fullstindig konkurrens. A andra sidan kan konkurrensen mellan flera foretag vara
begrénsad pé grund av explicita eller implicita samarbeten sé att situationen kan
jamforas med ett monopol. Vilken situation som géller beror pd omstindigheterna
pa marknaden. Faktorer som underléttar samarbeten mellan foretag dr homogena
produkter, ett lagt antal foretag pa marknaden, likartad kostnadsstruktur hos
foretagen och transparenta marknader. Konkurrenssituationen inom en och samma
marknad kan ocksa variera over tiden. Under vissa perioder kan konkurrensen
mellan foretagen vara mycket intensiv medan andra perioder kan uppvisa en
betydligt svagare konkurrens.*®

En viktig aspekt i bedomningen av konkurrensen pa en (oligopol) marknad giller
huruvida det forekommer konkurrens med en annan marknad i meningen att konsu-
menterna har mer eller mindre tydliga substitut till den vara eller tjanst som pro-
duceras pé den aktuella marknaden. Vi har da konkurrens ocksa mellan marknader.
Inom teleomradet giller detta t.ex. mellan fast telefoni och mobiltelefoni®’.

5.2.5 Kompatibilitet och standardisering

En viktig aspekt av nédtverksexternaliteter &r vilka incitament fOretagen pa
marknaden har att vilja tekniker som dr kompatibla med varandra, dvs. att bygga ut
sina nédtverk och att verka for standarder. Som man kan ana finns hér en stark
koppling till nitverkets storlek. Fran teleoperatorernas synpunkt finns bade for- och
nackdelar med att vélja kompatibilitet och standardisering. Fordelen ar att vérdet av
nétverket vixer med dess storlek, ett stort ndtverk attraherar ju manga kunder.
Framgéngen for GSM-standarden var i stor utstrickningen ett resultat av
samarbetet mellan mobilsystemtillverkarna.*® Nackdelen med stora nitverk ar dock
att de tenderar att Oka konkurrensen inom samma ndtverk eftersom
teleoperatorernas produkter blir béttre substitut till varandra. Ju fler teleoperatdrer
som ingar i nitverket desto starkare blir konkurrensen.

Avvigning mellan ett storre ndtverk och dkad konkurrens &r ocksé beroende av den
relativa storleken pé operatdrens nétverk. Ju mindre nitverk det har desto stdrre

* Detta gor att oligopolmarknader dr speciellt svira att analysera. Empiriska studier som gjorts vi-
sar dock att priserna tenderar att falla néir antalet foretag pa marknaden okar. Prisminskningen dr
storst om man gdr fran monopol till duopol (tvd foretag pd marknaden), men tendensen dr
avtagande.

7 Detta utvecklas mera i kap 6.

* Bergman, L. med fl, 1999, Europas nétverksindustrier: telekommunikationer: avregleringen i
Europa, SNS Forlag.
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anledning &r det att knyta sitt ndtverk till en annan aktors och helst till den storsta
aktoren eftersom virdet av det egna nétverket 6kar mest dd. Omvént géller for en
aktdor med ett stort nédtverk dér fordelen att ansluta en liten aktor &r liten 1
forhéllande till den nackdel som skapas av att ytterligare en konkurrent tillkommer.
Detta forklarar varfor stora aktorer ofta forsdker diskriminera mindre aktorers
tillgang till nitverken genom att strategiskt utnyttja flaskhalsar.

Mobilmarknaden &r ett bra exempel pa de strategiska avviagningarna mellan vérdet
av utokade nétverk och utestdngande av konkurrenter. De tre storsta aktorerna har
incitament att ge varandra tillgang till sina nétverk eftersom detta 6kar det egna
nitverkets virde — dess kunder kan ju na fler personer. Aven om detta leder till en
okad konkurrens mellan operatérerna uppvigs detta av det egna nitverkets dkade
virde. Incitamentet for de stora operatdrerna att ansluta sma operatorer dr ddremot
litet eftersom det ger ytterliga en konkurrent p4 marknaden som didremot inte bidrar
till att 6ka vérdet pa nétverket.

5.2.6 Etableringshinder

Aven om en marknad 4r koncentrerad kan ett hdgt konkurrenstryck uppritthallas
om det dr enkelt for nya foretag att komma in p&d marknaden. For att detta skall
gélla kravs dock att etableringshindrena &r 1aga, nadgot som inte kidnnetecknar tele-
marknaden. Betydande skalfordelar i produktion och konsumtion och forekomsten
av stora irreversibla och odelbara kostnader gor att ett effektivt konkurrenstryck
inte kan utovas av foretag utanfor marknaden. Dessutom finns ytterligare
omstidndigheter som begransar konkurrensen, dven for de foretag som lyckats ta sig
in. De viktigaste dr forekomsten av flaskhalsar, inldsningseffekter i form av
byteskostnader, samt incitament fran foretagens sida att klumpa ihop tjénster.
Telemarknadens komplexa natur dr ocksa skél till varfor det kan vara svart for nya
foretag att etablera sig eftersom det ar svart for kunderna att vérdera kvalitet.

Flaskhalsar

P& marknader dir nétverkseffekter &r betydande finns det ofta en del i
produktionsledet som utgdr ett naturligt monopol och dir kontrollen av detta
produktionsled medfor en viktig konkurrensfordel. Om tillgdngen till detta
produktionsled dr nodvindigt for konkurrerande foretag kan det anvéndas i
strategiskt syfte for att utestinga konkurrenter och begrdnsa konkurrensen pa
angransande marknader som foretaget ocksd verkar pa. Den marknadsmakt som
kontrollen av flaskhalsar ger upphov till kan resultera i hdgre priser én vad som
skulle gélla under en fungerande konkurrens. Detta géller oavsett om tilltrade till
flaskhalsen ar reglerad eller inte.

Pé telemarknaden dr kontrollen &ver infrastruktur den viktigaste flaskhalsen. Det
foretag som kontrollerar en infrastrukturen har incitament att hindra eller visentligt
forsvara konkurrenters tillgang till denna.*’ Sitten detta kan ske pa r genom att
neka tillgang till infrastrukturen eller genom att prissétta infrastrukturtjdnsterna séa

* Detta skall dock vigas mot att en okad trafik minskar de genomsnittliga kostnderna, varfor det
finns incitament att lata konkurrenter anvinda sig av infrastrukturen.
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hogt att det for konkurrenterna inte blir 16nsamt att erbjuda slutkundstjanster (s.k.
prisklam). Sé&dana strategier forsvagar eller eliminerar konkurrensen pa
marknaderna for slutkundstjdnster och leder till hdgre priser och vinster. Det
underlattar ocksa foretagets mojligheter till prisdiskriminering pa slutkundstjénster.
Samtidigt forsdmras ocksa etableringsmojligheterna for nya foretag pad marknaden
eftersom intrddesbarridrerna hdojs. Ofta dr tillgangen till redan existerande
infrastrukturtjdnster det enda alternativet for nya aktorer eftersom kostnaderna for
att bygga egen infrastruktur &r alltfor omfattande.

Flaskhalsar kan uppsta pé flera stdllen i ett ndtverk och ddrmed ocksé kontrolleras
av flera foretag. Man brukar skilja mellan ensidiga och tvasidiga flaskhalsar’’. Den
tydligaste ensidiga flaskhalsen pd den svenska telemarknaden &r Telias fasta
abonnemang. Tvésidiga flaskhalsar finns pa mobilmarknaden déir teleoperatorerna
behover tillang till varandras nét for terminering och overforing av samtal. Telias
accessnit kan vara bade en ensidig och tvasidig flaskhals beroende pé vilken tjénst
som avses. Flaskhalsen dr ensidig for internaccess och tvasidig for samtal mellan
fast telefoni och mobiltelefoni.

Byteskostnader och sammankoppling av tjdnster

P& marknader som kénnetecknas av en god konkurrens kan kunderna snabbt byta
leverantdr om de erbjuds béttre villkor. Mgjligheten att byta leverantdr kan dock pé
manga olika sitt piverkas av leverantorerna sa att det uppstar kostnader med att
byta, s.k. byteskostnader. Byteskostnader tenderar att l4sa in kunder och minskar
konkurrensen mellan foretagen just pa grund av att sjilva bytet av leverantor &r
forenat med kostnader. Exempel pa telemarknaden &r anslutningsavgifter,
bindningstider vid kdp av subventionerade telefoner, ej dverforbara samtalspotter,
och byte av telefonnummer vid byte av operatdér m.m.

Sammankoppling av tjénster ar ett annat fenomen som kan begriansa konkurrensen
speciellt om det sker genom att infrastrukturtjdnster kopplas samman med
slutkundstjénster och ett foretag dr vertikalt integrerat men inte det andra. Det
integrerade foretaget kan sétta ett 1agt pris pa en tjanst dir man mdter konkurrens
frén andra foretag och kompensera detta genom att sitta ett hdgre pris pa den tjénst
didr man inte moter konkurrens. Ett exempel fran telemarknaden &r att koppla
samman abonnemang och ADSL-tjanster, dar Telia i princip har monopol pa
abonnemangen men moter konkurrens frén virtuella operatorer.

5.2.7 Samtrafik®!

Manga nétverksmarknader bestér av flera ndtverk som maste kopplas ihop for att
tjdnster skall kunna erbjudas. Detta géller i allra hogsta grad telemarknaden. Pris-
sattningen pd sddana marknader foljer viss speciella monster och kan ge upphov till

% Fritt Gversatt fran engelskans “one-sided” och “two-sided” bottlenecks.

1 For en utforligare beskrivning se Economides, N. och G. Woroch, 1996, Strategic commitments
and the principle of reciprocity in interconnection prices, Lafont, J.J. och J. Tirole, 1998, Network
Competition: 1. Overview and Nondiscriminatory pricing, Rand Journal of Economics, 29, 1-37,
samt Lafont, J..J. och J. Tirole, 1998, Network Competition: 2. Price discrimination, Rand Journal
of Economics 29, 38-56.
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konkurrensproblem. For det forsta tenderar priset for samtal inom ett och samma
nét att vara ldgre dn priset for samtal mellan tva olika nét. Skalet till detta ar tele-
operatdrer i sitt vinstmaximeringsbeslut inte har fullstdndig kontroll 6ver priserna
mellan ndtverken. Om en teleoperatdr hojer samtliga sina priser kommer dven
konkurrenten att drabbas av prisdkningen genom att efterfrigan minskar pa tjanster
mellan niten.”® Denna effekt ignoreras av teleoperatren och utgér dirfor en
externalitet. For det andra tenderar teleoperatorer att diskriminera sina egna kunder
som inte ringer inom det egna ndtverket genom hogre priser. Detta incitament
forstirks ju storre teleoperatoren ar i forhéllande till sina konkurrenter. P4 samma
satt har den storsta teleoperatorer incitament att halla hga samtrafikavgifter for att
attrahera kunder. Ytterligare effekter pa samtrafikavgifterna fas om ett av foretagen
- normalt foretaget med det storsta ndtverket - har en prisledarroll som kan ha
uppstétt t.ex. pa grund av foretaget var forst pa marknaden. Om foretaget har denna
strategiska position dkar incitament till att hdja de egna samtrafikavgifterna for att
minska prisutrymmet for konkurrenten, vilket slutligen leder till att fler kunder gar
over till det dominerande fOretaget. I avsaknad av reglering tenderar priserna
mellan néitverk att skapa dominerande foretag pa marknaden.

Ovan redogorelse for samtalspriser mellan nitverk géller under forutsittningen att
trafikflédena ar symmetriska, dvs. att kunderna ringer och tar emot samtal i ungefar
samma utstrickning. Om det finns en asymmetri i samtalsmonstret, t.ex. att
kunderna i det mindre nétverket i mycket hogre grad blir uppringda kan sambanden
mellan priserna dndras. Det mindre nétverket kan i sddana fall ha hogre
samtrafikavgifter som avspeglar asymmetrin i samtalsmonstret. Nya aktorer kan
dérfor sdnka en dominerande aktdrs samtrafikavgifter genom att strategiskt vélja
kunder som i forsta hand blir uppringda.53

5.3 Offentlig reglering

Ju stérre mojlighet foretagen pa en marknad har att agera strategiskt pa ett sitt som
begrédnsar konkurrensen desto storre skél finns for att reglera marknaden. Formerna
for att reglera en marknad 4r manga. Regleringar kan anvéndas for att direkt
paverka marknadsstrukturen t.ex. genom att minska intrddesbarridrerna for nya
foretag. Vidare kan foretagens beteenden pa marknaden regleras, t.ex. genom att
forbjuda karteller och missbruk av dominerande foretag eller genom att reglera
konsumentpriser. Forutsdttningarna for konsumenterna att byta tjansteleverantor
kan ocksé underlattas med olika regleringar.

Telemarknaden har traditionellt sett varit en mer eller mindre starkt reglerad mark-
nad i de flesta moderna industrildnder. Branschens betydelse for tillvixten i ekono-
min, koncentrerade marknader till f6ljd av natverkseffekter och skalfordelar i pro-
duktion och didrmed farhdgor for effekterna av ineffektiv konkurrens, samt krav pa

2 Detta liknar det fenomen som kallas dubbel marginalisering och som uppkommer ndr t.ex.
successiva monopol forekommer i vertikala led, och ddr varje foretag Iligger pd en
monopolmarginal. I sddana situationer kan man visa att slutkundspriset dr ldgre om de vertikala
leden i stillet kontrolleras av ett monopolforetag.

33 Isakson, B., 1998, Enhanced services, reciprocity, and local loop access charges, Centrum for
Transport- och Samhdllsforskning (CTS), Hogskolan i Dalarna, arbetsrapport.
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lika tillgédng till tjanster for alla individer ar de viktigaste anledningarna till att
telemarknaden varit foremal for sérskild reglering jamfort med andra marknader.

Samtidigt som de flesta anser att telemarknaden likt andra marknader skall omfat-
tas av regleringar gér synpunkterna isér nar det giller hur intensivt man skall regle-
ra marknaden. Ekonomer pétalar ofta att man skall vara restriktiv ndr det géller
offentliga ingrepp i teknikintensiva branscher som t.ex. telebranschen. Skélen till
detta dr framst att det dr svart att forutse hur branschen kommer att utvecklas och
att snabba marknadsingripanden snarare riskerar att hindra effektiv resursallokering
pa sikt. Andra, ofta regleringsmyndigheterna sjélva, féresprakar en restriktiv regle-
ring med snabba ingripanden for att begrinsa foretagens mojligheter att genom
olika strategier snedvrida konkurrensen. Noterbart dr ockséd att regleringspolicyn
skiljer sig mellan ldnder. Som framkommer i kapitel tre har England och Sverige
en mindre restriktiv reglering dn vad som géller for t.ex. Norge och Frankrike. En
naturlig fraga som uppstar dr ddrmed hur telemarknaden som nétverksbransch pa
ett lampligt sétt skall regleras for att uppna de mal som politikerna onskar.

Det finns dock inget entydigt svar pa detta men resultaten av den ekonomiska
forskningen kan hjélpa oss i rétt riktning” eller dtminstone tala om vad som é&r
mindre 1dmpliga sitt att reglera marknaden pa. Viktiga frigor som skall besvaras
ar:

Vilka avvigningar skall gdras pé kort och pa lang sikt?
Vilken delar av marknaden skall regleras och pa vilket sitt?

Bor man ha sektorsspecifika regleringar eller tillgodoser generella
konkurrensregler (lika regler for alla marknader) behovet? Eller bor det
finnas ett inslag av bada?

5.3.1  Mal fér regleringen

Utgangspunkten for val av optimal reglering dr de méal som politiker faststiller for
marknaden. Pa telemarknaden finns normalt sétt flera olika mél som skall uppfyl-
las, vilka delvis ocksa kan komma i konflikt med varandra. Ett centralt mal for tele-
politiken é&r tillgdnglighet for all medborgare till rimliga priser. Ett annat lika
centralt mal dr att regleringen skall tillse en samhillsekonomiskt effektiv resursal-
lokering, med vilket menas att resurserna fordelas pa ett sddant sitt att en omfor-
delning inte leder till en hogre samhéllsekonomisk nytta. Har finns ocksa en avvag-
ning mellan kortsiktig (statisk) och langsiktig (dynamisk) effektivitet, naimligen:

> hur man skall sikerstilla ett effektivt utnyttjande av existerande
infrastruktur och tjénster (statisk effektivitet) och

> hur man skall sikerstélla optimala incitament att investera i ny infrastruktur
och tjansteutveckling (dynamisk effektivitet).

Politiker favoriserar ofta kortsiktig effektivitet framfor langsiktig effektivitet, men
beslutet kan inte goras oavhéngigt eftersom ldga priser idag och generdsa villkor
for tilltrade till konkurrenters infrastruktur kan ge minskade incitament till framtida
investeringar. Med andra ord kan kortsiktiga ingripanden i syfte att skapa konkur-
rens paverka den langsiktiga effektiviteten. Vidare tenderar kortsiktiga mal att
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hindra en effektiv konkurrens i infrastrukturen, ge rum for ineffektiva foretag, samt
cementera marknadsstruktur och regleringsregim. Innovationstakten, nagot som &r
mycket viktigt for vélfarden, kan ocksa paverkas negativt av en kortsiktig politik.

5.3.2 Speciellt om regleringar i natverksindustrier

Nétverksmarknader stiller speciella krav pd regleringen som inte géller pa
marknader utan nétverkseffekter. Nitverkseffekter i kombination med skalfordelar
i produktionen leder till koncentrerade marknader med risk for att dominerande
foretag utovar marknadsmakt, inte minst nar nagon eller ett par av dem kontrollerar
en flaskhals.

Men éven i franvaro av konkurrenssnedvridande atgirder fran foretagens sida
tenderar forekomsten av nitverkseffekter att leda till koncentrerade marknader. Det
beror pa att individer foredrar storre niatverk framfér mindre eftersom det ger dem
hogre nytta. Forekomsten av nétverkseffekter leder saledes till en naturlig jamvikt
diar foretagens marknadsandelar och vinster 4r ojamnt fordelade. Detta giller
speciellt om samma tjénst erbjuds genom olika och icke-kompatibla teknologier.
Tillkomsten av nya foretag bidrar i sadana fall successivt allt mindre till
fordndringar i priser, kvantitet, och vinster hos de dominerande foretagen, liksom
konsumentdverskottet for konsumenterna. Regleringar som syftar till att minska
etableringshinder for att stimulera konkurrens fran nya foretag riskerar dirmed inta
att ha nagon effekt. Det betyder ddremot inte att konkurrens saknas. I detta fall kan
man se det som att konkurrensen sker om marknaden ("winner takes it all”’) snarare
dn inom marknaden. Konkurrensen om marknaden kan vara vil sa hard dven om
det resulterar i koncentrerade marknader. Att pa ett konstlat sitt tvinga fram
marknadsstrukturer dér foretagen t.ex. har lika stora marknadsandelar kan dérfor
vara meningsldst eller till och med kontraproduktivt.**

Ett battre sitt att uppné effektiv resursallokering pa nétverksmarknader &ar att i
stdllet uppmuntra till kompatibilitet och icke-propridra erbjudanden eftersom detta
bidrar till att nitverkseffekterna inte blir leverantdrsavhingiga. Detta oOkar
konsumentdverskott och total vilfird. Kompatibilitet okar utrymmet for nya
foretag att etablera sig pa marknaden och motverkar den naturliga jamvikten mot
ojamnt fordelade marknadsandelar.

Marknader déar natverkseffekter forekommer tenderar att expandera mycket
snabbare en andra marknader ndr den kritiska massan vil dr nadd, vilket dr en
naturlig f6ljd av nitverkseffekter.” Salunda #r tidiga atgdrder som syftar till att fa
igng marknader speciellt effektiva. A andra sidan medfér kombinationen av
nitverkseffekter och snabb teknologisk utveckling att man boéra vara sirskilt
forsiktig med vilka ingrepp man gor pad marknaden. Eftersom det oftast &r mycket
svart att forutse framtidens teknik ar det ocksa vanskligt att veta hur marknadens
skulle ha utvecklat sig utan ingrepp. I teknikintensiva branscher brukar dessutom

** Economides, 2003, visar att en uppbrytning av ett monopolforetag kan minska samhillsekono-
misk effektivitet.

3 Economides, N.; och C. Himmelberger, Critical mass and network evolution in telecommunica-
tions”, www.stern.nyu/networks/trpc.pdf. Se ocksd figur avsnitt 5.1.2 ovan.

49



EN SAMHALLSEKONOMISK ANALYS AV TILLGANGLIGHETEN — DEL |, KONKURRENSEN INOM TELEMARKNADEN

omvéxlingarna vara stora ddr vissa produkter och foretag ersitts av helt andra.
Dérfor finns det mycket som talar for att ingrepp bor ske endast om effekterna av
en konkurrensbegransning med stor grad av sékerhet motverkas eller om det &r latt
att forutse dess effekter.

5.3.3 Sektorsspecifika regleringar eller generella konkurrensregler

Telemarknaden, liksom maénga andra nétverksmarknader, regleras utover de
generella konkurrensreglerna av sektorspecifika regleringar. Bada typerna av
regleringar varnar om effektiv resursanvidndning, men har olika angreppssitt.
Sektorsregleringen ér ex ante orienterad, medan konkurrensreglerna ar ex post
orienterade d4ven om de generella forbuden i konkurrensreglerna giller ex ante. Den
forra ar bittre ldmpad att skapa konkurrens, medan den senare snarare bevarar
konkurrensen eller hindrar den fran att forsdmras. Konkurrensregler kan t.ex. inte
hindra att monopolsituationer uppstar om detta inte ar ett resultat av missbruk av en
dominerande stillning. Konkurrensregler forbjuder forviarv som vésentligt
begrédnsar konkurrensen pa en marknad, men kan inte 6ka konkurrensen genom att
bryta upp foretag i mindre delar.”’

Fordelen med sektorspecifik reglering ar att den kan skraddarsys efter de speciella
forhallanden som géller for varje specifik bransch. Ett annat argument for sektors-
reglering 4r den stora informationsasymmetri som finns mellan regleringsmyndig-
heten och teleoperatoren. Genom att vinda bevisbordan, dvs. lata teleoperatdren ha
bevisbordan kan en del av asymmetrin motverkas. Men dven sektorsspecifik regle-
ring har sina nackdelar och kostnader utover de som direkt uppkommer av att ha en
sdrskild myndighet som reglerar och 6vervakar marknaden. Skriddarsydda regle-
ringar 4r mindre ldmpliga pd marknader dér tjanster och produkter dndras med
tiden. I teknikintensiva branscher dir kostnaderna sjunker med tiden kan prisregle-
ringar leda till for hoga priser for konsumenterna. Aven regleringsregimen kan vara
ineffektiv och ge upphov till kostnader for samhéllet. Regleringsmyndigheterna har
oftast simre kunskaper dn foretagen om faktorer som dr viktiga for en effektiv reg-
lering, t.ex. om foretagens kostnader. Detta kan leda till for hoga priser och X-
ineftektivitet.

Regleringsmyndigheter har egna intressen och kan agera opportunistiskt gentemot
foretagen i den industri som skall regleras. Pa telemarknaden skulle detta t.ex.
kunna ske genom att myndigheten, efter att foretagen genomfort betydande investe-
ringar i infrastruktur, framtvingar laga priser eller gynnsamma villkor for konkur-
renter for tilltrdde till infrastrukturen. Eftersom kostnaderna for investeringarna pa
telemarknaden oftast dr irreversibla paverkas den realiserade avkastningen for fore-

% Med ex ante menas pd forhand, medan ex post betecknar i efterhand.

7 1 USA har konkurrensregler anvints for att bryta upp monopolforetag vid ett par tillfillen, bland
annat inom telemarknaden. AT&T brits upp i ett nationellt foretag for tillhandahdllande av
internationell trafik och 7 foretag for lokal trafik (s.k. Baby Bells).

50



EN SAMHALLSEKONOMISK ANALYS AV TILLGANGLIGHETEN — DEL |, KONKURRENSEN INOM TELEMARKNADEN

tagen. Ett sddant handlande fran regleringsmyndighetens sida minskar incitamenten
till framtida investeringar och kan till och med hamma en hel bransch utveckling.*®

Behovet och formen pa regleringen av nédtverksmarknader varierar med tiden, dvs.
beror i mangt och mycket pa i vilken fas industrin befinner sig och hur marknads-
strukturen ser ut. Denna utveckling styrs i hog grad av den teknologiska utvecklin-
gen liksom &r fallet med telemarknaden. Sektorsspecifika regleringar ar ofta behov-
liga ndr konkurrens skall etableras t.ex. i samband med liberalisering av marknader.

Generella konkurrensregler kan ersétta sektorspecifika regleringar under forutsétt-
ningen att konkurrensen fungerar i alla led.” Bergman m.fl. (1999) delar in mark-
nadsstrukturen och behovet av regleringar i tre olika efterféljande faser:

1. monopol, dér regleringarna framst syftar till att hindra missbruk av
monopolstillningen i konsumtionsledet

2. monopol och konkurrens, dir regleringsintensiteten Okar for att i tilligg
hindra missbruk av monopolstillningen som begransar konkurrensen fran
nyetablerade aktorer (alternativ gynnar nya aktdrer pd marknaden) och
samtidigt upprétthalla krav pd public service”

3. konkurrens, dar vissa mjuk regleringar krdvs for att uppratthélla god
handelssed och public service”

Politisk orientering oaktad, dr den normala fasen inom nétverksindustrier att man
gér fran reglerade monopol, via konkurrensutsdttning och dkad regleringsintensitet
till konkurrensutsatta marknader och mjukare regleringar. Den svenska telemark-
naden har gétt igenom de forsta tva faserna och befinner sig i granslandet mellan 2
och 3 lite beroende p4 vilken tjinst som avses®.

5.3.4 Regleringar av flaskhalsar®”

Att reglera nitverksmarknader, inte minst telemarknaden, handlar oftast om hur
man skall behandla problemet med flaskhalsar, dvs. hur man skall se till att foretag
som inte kontrollerar nodvéndig infrastruktur dnda far tillgang till rimliga villkor.
Det finns olika former for hur flaskhalsar kan regleras och var och en av dessa har
sina egna for- och nackdelar. De vanligaste formerna &r prisreglering, gemensamt
dgande/infrastrukturklubbar, offentlig &gande, och horisontell eller vertikal
separation.

Valet av regleringsform beror i mangt och mycket pa de speciella forhdllanden som
giller pa enskilda nitverksmarknader. Vissa regleringsformer &r béttre anpassade
for marknader som kdnnetecknas av hég marknadskoncentration, 1ag teknologisk

I andra fall kan myndigheternas intressen sammanfalla med industrins, t.ex. genom att
myndighetspersonernas karridrmaojligheter héinger ihop med hur vil de hdller sig med industrin
eller att de ldter sig paverkas av lobbying s.k. regulatory capture.

% Bergman, M. 2002, Léirobok for regelnissar — en ESO-rapport om regelhantering vid avreglering,
Ds 2002:21.

% Detta utvecklas mera i kap 6.

%! Detta avsnitt bygger till stor del pd material frén Bergman, M. 2002, Lirobok for regelnissar —
en ESO-rapport om regelhantering vid avreglering, Ds 2002:21.
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utveckling och franvaro av osékerhet &n om forutsittningarna &r de omvénda. Pa
den svenska telemarknaden har kostnadsbaserad prisreglering 1 forsta hand
forekommit for att tillse att konkurrenter bereds tilltrdde till flaskhalsar.

Prisreglering

P& telemarknaden dr prisreglering vanligt forekommande. Det kan rora sig om
reglering av slutkundspriser och framfor allt reglering av priset for tilltrdde till
flaskhalsar. Priserna regleras antingen genom att ett hogsta pris faststills for
tjdnsten, s.k. pristaksreglering eller att priset kopplas till foretagets kostnader, s.k.
kostnadsbaserad prisreglering.

Kostnadsbaserad prisséttning dr den vanligaste formen for tilltrddesreglering pa
telemarknaden. Ett foretag som har SMP-status &r tvunget att tillhandahalla de
tjidnster som utgor flaskhalsar till samma kostnad som géller internt for foretaget.
Kostnadsbaserad prisreglering ger svaga incitament att hélla nere kostnaderna, men
ger upphov till mindre risk forknippat med investeringar eftersom kostnaderna
inkluderas i priset.”> Regleringsformen #r kostsam att dvervaka, kriver l15pande
revidering (frén ar till &r) och medfor en uppenbar risk for korssubventionering, s.k.
regulatory bypass. Dessutom dr det inte sjdlvklart vilka kostnader prisregleringen
skall baseras sig pa, samtliga kostnader eller tillkommande kostnader, samt
tidigare, nuvarande eller framtida kostnader och om viss avkastning pa investerin-
garna skall tillatas. Ett annat betydande problem é&r att fordela fasta kostnader pa
olika produkter och tjénster som produceras i samma infrastruktur.

Pristaksreglering ger starka incitament att halla ned kostnaderna eftersom kostnads-
besparingar leder till 6kad vinst for foretaget, samtidigt som det finns en risk for
underinvestering om kortsiktiga vinster premieras. Regleringsformen &r mindre
kostsam att overvaka eftersom revideringar inte behover goras varje ar. Detta géller
under fOrutsittningen att kostnadsforidndringarna inte dr betydande och ofta fore-
kommande sa att man maste dndra pristaken regelbundet. Om sa, ar skillnaderna
mellan kostnadsbaserad prisreglering och pristaksreglering marginell.®’

Ett gemensamt problem for prisreglering av flaskhalsar ar att det skapar incitament
for det reglerade foretaget att erbjuda sdmre kvalitet till konkurrenterna 4n vad som
erbjuds internt inom foretaget. Foretaget som kontrollerar flaskhalsen kan t.ex.
avsta eller undvika att gora tillrickliga investeringar for att oka tillgénglighet,
palitlighet och kvalité for konkurrenternas kunder. Méjligheterna till detta &r stora.
Klara exempel pa detta fran telemarknaden &r konkurrenternas tillgang till
TeliaSoneras accessndt, vilket ndmndes i kapitel tva. Tilltrddesregleringen maste
saledes utover prisreglering dven omfatta kvalitetsvariabler. Kvalitet dr dock svért

%2 Detta giller givetvis under forutsdttningen att det finns en tillrickligt stor efterfrdgan.

% For savil kostnadsbaserad prisreglering som pristaksreglering mdste man bestimma sig for vilka
kostnader som skall utgora bas for prisregleringen. Den generella regeln for att uppnd
samhdllsekonomisk effektivitet dr att priset skall sdttas lika med marginalkostnaden. Regeln passar
mindre bra pd nétverksmarknader eftersom produktionen kédnnetecknas av stigande skalavkastning.
Marginalkostnadsprissdtining leder till att de fasta kostnaderna inte ticks och resulterar per
definition i en finansiell forlust for det reglerade foretaget. Ddrfor dr det vanligt att sditta priset lika
med den genomsnittliga kostnaden.
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att observera, inte minst for regleringsmyndigheten, och gor det dérfor problema-
tiskt att konstruera heltdckande regler, 4n mindre att 6vervaka dessa.

Ett alternativ till tilltrddesreglering &r i stillet att reglera slutkundspriserna. I en
sadan regim dr incitamentet att diskriminera konkurrenter genom att erbjuda samre
kvalitet mindre. A andra sidan krivs da att fler “rimliga” priser regleras, vilket 4r
en nackdel jamfort med att bara reglera ett pris.

Infrastrukturklubbar

For att komma runt problemet med flaskhalsar kan dessa gemensamt dgas eller
kontrolleras av foretagen pd marknaden. Bankomatsamarbetet &r ett sidant exem-
pel. Det forekommer ocksa pa telemarknaden genom att teleoperatorer dger delar
av infrastrukturen for tredje generationens mobiltelefoni®. Fordelen med denna
form &r att behovet av prisreglering minskar eftersom foretagen i infrastruktur-
klubben bade ar dgare och kunder och dérfor premierar laga priser. De viktigaste
nackdelarna med delad infrastruktur dr att dgarna tenderar att hindra tilltrade for
nya och smé aktorer samt att samordningen av priser i nastfoljande led underléttas.

Offentligt 4gande

Offentligt 4gande framfors ofta som ett alternativ till att reglera bort flaskhalsar.
Fordelen med offentligt dgande &r att kontrollen Over infrastrukturen inte kan
anvindas i strategiskt syfte att stinga ute konkurrenter. Regleringsformen har dock
sina nackdelar. For det forsta dr malséttningen for statligt dgda foretag ofta oklara
och kan variera med tiden. Mjuka budgetrestriktioner och avsaknad av 6vervakning
fran kapitalmarknaden leder till ineffektivitet och minskad kostnadskontroll. Vidare
bygger investeringsviljan inte pa marknadsmaéssiga kalkyler utan inordnas under
statens budget och den forda makropolitiken.® Ett sitt minska problemen med
offentligt dgda foretag ar att 6ka det privata inflytandet pa olika sétt s& att s.k.
public-private-partnerships (PPP) uppstar.

Horisontell separation

Om nétverkseffekterna &r starka kan man genom att dela upp distributionstjdnster
regionalt och fordela dom pa flera olika aktdrer minska betydelsen av flaskhalsar.
Eftersom foretagen blir beroende av varandra minskar incitamenten att diskrimine-
ra konkurrenter om man 16per risk for himndaktioner. Om kostnaderna dessutom
kan jimforas mellan foretag, s.k. ”benchmarking” och/eller “’yardstick competi-
tion” kan det resultera i 6kad kostnadseffektivitet eftersom det ger foretagen incita-
ment att minska kostnaderna. Risk finns dock for koordinering av priser sker i
nésta led.

Vertikal separation

Den form som av separation som oftast foresprakas for natverksmarknader &r verti-
kal separation, dvs. att man separerar den verksamhet som ger upphov till flaskhal-

% Si har t.ex. TeliaSonera och Tele2 bildat ett gemensamt bolag for att bygga master for 3G-niiten.
% Lite hdrddraget kan detta innebdira att investeringar i infrastruktur stills mot ett utékande av
fordldraforsdkringen.
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sar frdn foretagets Ovriga verksamheter. Separationen kan goras mer eller mindre
genomgripande t.ex. genom redovisningsméssig atskillnad, funktionell atskillnad
med annan ledning, separat bolag inom koncernen eller fullstindig separation.
Marknadsmakten kvarstar dock och bor darfor kombineras med nagon annan typ av
reglering t.ex. prisreglering eller offentligt dgande. En potentiellt betydande
nackdel med vertikal separation &r att samproduktionsfordelar kan ga forlorade.

5.3.5 Reglering av samtrafikavgifter®

Nér en marknad har fler konkurrerande nétverksoperatorer &r reglering av
samtrafikavgifter ett effektivt sétt att underlétta tillvixten hos konkurrenter. Detta
kan goras pa atminstone tre olika sétt, ndmligen genom Omsesidig prissittning,
icke-diskriminerande prissittning samt genom att forbjuda ihopklumpning av
tjdnster (s.k. “unbundling”). Gemensamt for dessa ér att de neutraliserar nétverks-
dominans genom att omfordela vinster fran det dominerande nitverket till det
konkurrerande nitverket samt att de hojer vélfarden for kunder i konkurrenternas
nitverk. Dessa resultat uppmuntrar till intrdide av nya foretag och konkurrens.
Déremot dr det inte sdkert att regleringsformerna leder till lagre priser for kunderna
till det dominerande nitverket, varfor de totala effekterna inte &r entydiga.

Med Omsesidig prissédttning menas att samtrafikavgifterna gors enhetliga, dvs. att
priset per samtal for att utnyttja varandras nétverk blir identiskt. Férdelen med
denna form &dr att samtliga kunder far ldgre priser for samtal mellan nédten.
Nackdelen ar dock att det kan ligga i1 aktOrernas intresse att halla hoga
samtrafikavgifter for att hélla uppe slutkundspriserna. For att hindra detta kan man
reglera samtrafikavgifterna s att det motsvarar kostnaderna. Ett alternativ &r att
tvinga fram ett s.k. ”bill and keep system”, men detta &r svért att inféra om
skillnaderna i trafikflodena ar stora.

Ett annat sétt dr att tvinga det dominerande fOretaget att tillimpa en samtrafik-
avgift av samma storlek som kostnaden for att terminera samtal i det egna nétet.
Den totala effekten av en sddan reglering dr osdker. Aven om konkurrenterna och
dess kunder gynnas av en sadan atgéird kommer dominantens egna kunder att fa
betala hogre priser som kompensation for de l4gre samtrafikavgifterna. Den totala
effekten ar dirfor inte entydig for konsumenterna.

Sammankoppling av tjdnster gor det mojligt for dominanta foretag att stéinga ute
konkurrenter som bara erbjuder enstaka tjanster. For att hindra detta kan man stélla
krav pé att tjinsterna prissitts separat, dvs. lata priserna for de olika tjdnsterna
aterspegla de faktiska efterfrdge- och kostnadsforhéllandena.. I likhet med icke-
diskriminerande samtrafikavgifter gynnar en sidan reglering konkurrenterna och
dess kunder medan effekten dr oklar fér dominantens kunder som kommer att fa ett
hogre pris pa den konkurrensutsatta tjansten.

% Economides, N., Lopomo, G., och G. Woroch, 1996, Regulatory pricing rules to neutralise net-
work dominance, Stern School of Business, New York University.
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5.3.6  Betydelsen av konsumenternas beteende

En viktig drivkraft for konkurrensen dr kunder som strévar efter att tillgodose sina
behov utifran tva viktiga huvudkriterier. Det ena ar priset for varan eller tjénsten
och det andra &r kvaliteten i en mycket vid bemérkelse. Det &r dérfor viktigt att
konsumenterna har goda mdjligheter att gbéra sadana val. Vilseledande
marknadsforing kan leda till felkdp. Oskéliga avtalsvillkor kan ldsa konsumenten
till en viss leverantor under lang tid och omojliggora leverantdrsbyte.

Ockséa marknadens egna inneboende egenskaper, t.ex. graden av komplexitet, kan
utgdra en faktor som motverkar effektiv konkurrens. Marknadskrafterna far svarare
att verka om avstdndet mellan producent och slutanvindare &r stort. Sa kan vara
fallet om produktegenskaperna &r svéra att bedoma utan speciella kunskaper eller
nir det dr svart att overblicka prisbilden inom ett produktsegment och, i synnerhet,
nir sddana faktorer samverkar. Sddana marknadskaraktiristika kan leda till ett
passivt koparbeteende och i praktiken till en slags inldsningseffekt, dér
konsumenterna avstar fran att byta leverantor av den aktuella varan eller tjénsten
dven om en sddan atgird skulle ge positiva effekter for hushallsekonomin eller
tillféra andra véarden som efterfragas.

Det sagda innebér att en tillimpning av det konkurrensrittsliga regelverket inte ar
en tillricklig 4tgird for att sikerstilla en effektiv konkurrens pa vissa marknader.®’
Exempel pa siddana konsumentmarknader kan vara elmarknaden, marknaden for
nya smahus, marknaden for hem- eller bilforsdkringar och marknaden f{or
finansiella tjanster. Mycket talar for att det ocksa, i hog grad, géiller marknaden for
teletjanster.

Det har, betriffande konsumenters konsumtionsbeteende, ocksa pévisats att ju mer
komplex en produkt &r, desto diffusare uppfattning har konsumenterna om produk-
tens egenskaper och den nytta som skulle f6lja av att kopa produkten. Det har t.ex.
visats att konsumenterna pa elmarknaden har svért att bedoma formanligheten av
olika erbjudanden eftersom kostnaden for tjdnsten innefattar tvd delar, elkostnad
och nitavgift.®® Motsvarande slutsatser giller telemarknaden dir forhillanden pa
manga sétt ar likartade och dar det kan antas vara minst lika svart for konsumenter-
na att i kopsituationen vérdera olika alternativ. Det har ocksé visats att graden av
kunskap om det man koOper har stor betydelse nédr det giller konsumenternas
engagemang 1 kopsituationen och dirmed viljan att soka de bésta alternativen
utifrédn pris- och kvalitetsaspekter.”” En brist pa kunskap kan dirfor leda till ett
passivt konsumentbeteende och, som en f6ljd dirav, en forsvagad konkurrens.

7 Waterson , M. The role of consumers in competition and competition policy, Warwick Economic
Research Paper no 607, University of Warwick, UK

% Morwitz, V, Greenleaf, E, och Johnsson, E, Divide and prosper: Consumer reactions to
partitioned prices, Journal of Marketing Research, 35, 453-463.

% Gréonros, C, 2000, Service, management and marketing: A consumer relation management
approach, Wiley, Chichester, UK . samt Stealing, R., 1978, The effects of consumer education on
consumer product safety behavior, Journal of Consumer Research, 5, 30 - 40.
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6 ECON:s slutsatser och rekommendationer

6.1 Reglerpolitiken vid en vandpunkt

I tidigare kapitel redovisade vi aktdrernas uppfattning om dagens svenska
konkurrensproblem mot bakgrund av ldget i andra EU-ldnder. Vi har papekat att
telemarknaden skiljer sig fran minga andra marknader genom egenskaper som
bdde stordrifts- och samdriftsfordelar och att det finns reglermotiverande
flaskhalsar i form av nét och frekvensutrymme. Vi har ocksa i korthet redovisat de
senaste tio aren reglerpolitiska ingrepp och erfarenheter.

Den regleringspolitik som bedrivits fram till sekelskiftet far bedomas ha varit
rimlig med hénsyn till att utgdngspunkten var en mer eller mindre traditionell
monopolmarknad kring borjan av 90-talet. Sverige var dock, tillsammans med
Storbritannien och Finland, tidigt ute med avregleringen i Vasteuropa. Monopolet,
Telia, var ocksd helt statligt dgt under 90-talet vilket minskade behovet av
sektorsreglering. Under andra héiften av 90-talet har dock takten i regleringen Okat,
framfor allt genom initiativ frdn EU som implementerats i den svenska (gamla)
telelagstiftningen. Mot slutet av 90-talet har ocksd den tekniska utvecklingen
accelererat vilket 6kat konkurrensen bdde inom och mellan olika marknader och
nit (fastnit, mobil, bredband, Internet).

Behovet av och formen pa regleringen varierar pa ett systematiskt sétt dver tiden i
nitverksindustrier. I  inledningsskedet  nidr  nédtverksindustrier  skall
konkurrensutsittas &r regleringsintensiteten hdg, men allt eftersom marknaden
utvecklas mot konkurrens minskar behovet av stringa sektorsspecifika regleringar.
Regleringsintensiteten beror saledes pa i vilket stadium marknaden befinner sig.
Nér konkurrens initieras pa marknader &r sektorsreglering ett béttre instrument én
generella konkurrensregler som syftar till att underhalla konkurrensen.

Den 25 juli 2003 tridde lagen om elektroniska kommunaktioner ikraft och ersitter
telelagen och lagen om radiokommunikation. Detta har sin grund i en fordndrad
marknad och en fordndrad syn pa reglerpolitiken och ddrmed inleds en ny fas i
telemarknadens regleringshistoria.

Det gamla regelverket var inte anpassat till telesektorns dynamik och stimulerade
inte tillrickligt till innovationer. Det gamla regelverket var teknologispecifikt och
medforde risker for felaktiga regleringar, liksom Overreglering i takt med att kon-
kurrensen 6kar. Den nya lagen Oppnar for en betydligt storre flexibilitet genom
farre generella skyldigheter for operatdrerna samtidigt som — lite paradoxalt -
reglermyndigheten féar starkare ingreppsmojligheter. Det innebdr ett skifte vars
effekter for marknaden &nnu &r okdnda, dvs. osékerheten pd marknaden om
reglerpolitiken har okat. Det &dr dérfor viktigt att de reglerande myndigheterna ”gor
ratt” fran borjan nir den nya lagstiftningen implementeras.
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6.2 Forsiktighet med sektorsspecifika ingrepp

Vi ser en betydande konkurrensdkande potential i nya teknik som IP-telefoni och
tradlos kommunikation (Wi-Fi/WiMax). Bada dessa tekniker utvecklas nu mycket
hastigt kommersiellt via tekniska standarder, sérskilt inom foretagssektorn . Antalet
linjer som anvéinder dessa tekniker Okar ocksa kraftigt men fran laga nivéer. Hir
finns en osdkerhet om den nya teknikens genomslag pd marknaden. Denna
osédkerhet har betydelse for beslut om investeringar i framtiden, speciellt med tanke
pa att en stor del av investeringskostnaderna dr fasta, irreversibla och maste
uppbringas innan eventuella intdkter kan fas.

Antalet linjer som anvédnder dessa tekniker Okar ocksd kraftigt men fran laga
nivder. Har finns en osdkerhet om den nya teknikens genomslag pa marknaden.
Denna osikerhet har betydelse for beslut om investeringar i framtiden, speciellt
med tanke pa att en stor del av investeringskostnaderna &r fasta, irreversibla och
maste uppbringas innan eventuella intékter kan fas.

Regleringsregimen bor dérfor, séarskilt med tanke pa dagens nya och oprovade
lagstiftning, vara sddan att den inte spar pa osdkerheten. T.ex. genom oforutsigbara
myndighetsingrepp i efterhand som premierar kortsiktig effektivitet pad bekostnad
av langsiktig effektivitet i nat och mellan nit. Osékerhet om framtiden gor ocksa att
det ar svart forutse hur marknaden kommer att utveckla sig med eller utan ingrepp.
Ingrepp bor endast gbéras om dessa klart motverkar en uppenbart langsiktig
konkurrensbegriansning. Dessa faktorer talar for att man skall vara forsiktig med
sektorsspecifika ingrepp. Sarskilt géller detta de nya marknaderna fér mobil- och
bredbandstjanster ddr en forbéttrad konkurrens ocksé kraver mycket flera, fran
nitoperatdren oberoende, tjidnsteleverantorer.

Ett exempel pa hoga regleringsambitioner giller PTS uttalande nyligen om hoga
SMS-priser i Sverige’’. PTS pekar pi att priserna for att skicka ett SMS-
meddelande dr mycket hdgre i Sverige dn i Danmark och Norge och att detta géller
4ven inom samma koncern’'. Man pekar pa att antalet skickade SMS-meddelande
per kund ocksé &r mycket ldagre i Sverige &n i Danmark och Sverige. Enligt PTS é&r
dessa relativt utlandet hoga svenska SMS-priser tecken pé brister i den svenska
mobilmarknadens funktionsséitt och att det dérfor finns utrymme for oOkad
priskonkurrens: ”En ny syn pd SMS verkar krdvas frdn de svenska operatdrernas
sida om en fortsatt positiv utveckling skall vara mojlig”.

70 Se t.ex. PTS drsrapport “Svensk Telemarknad 2002” och PTS rapport “Tillstdndet och utvecklin-
gen inom sektorsomrddet under det forsta halvaret 2003 ”, rapp augusti 2003, nr 2003:32, sid 6.

! TeliaSoneras kontantkort i resp land. I Sverige kostade (maj 2003) ett SMS-meddelande 1,50 SEK
medan det kostade 1,14 och 0,60 SEK i Norge resp Danmark.
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Det dr tveksamt om man isolerat kan analysera priset pa en tjanst (SMS-
meddelanden) som ingédr i det “tjdnstepaket” som ett kop av mobiltelefon och
abonnemang idag utg6r72. Aven om de svenska mobilpriserna i ett europeiskt
perspektiv dr hoga ar detta i sig inte ett rekvisit for sektorsreglerande ingrepp om
mobilmarknaden utvecklas pa ett samhéllsekonomiskt rimligt sétt i form av hog
teknologisk och kommersiell niva under konkurrens.

6.3 TeliaSoneras accessnat kraver "passning”

Sektorsspecifika ingrepp har storst relevans nér det géller att reglera flaskhalsar och
samtrafik. TeliaSoneras accessnét dr ett klassiskt exempel pa en flaskhals som
kriaver ndgon form av reglering (“passning”). Idag sker detta i form av en sektors-
reglering av PTS. Denna ér dock, som framgétt ovan, inte problemfri. Inslaget av
t.ex. betydande fasta kostnader gor det svart att kalkylera kostnadsbaserade priser.
Effektiva prisregleringar kriver goda kunskaper om kostnadsstrukturen. Detta
skapar problem for regleringsmyndigheter som har mindre information om dessa
forhallanden 4n foretagen sjdlva. Kostnaderna dndras dessutom med tiden pa grund
av ny teknologi och gor att kostnaderna for att reglera priser blir hoga.

Det kan ocksa finnas problem med att reglerar ner 6verskotten for TeliaSonera i
accessnitet genom att foretaget soker kompensera sig pd andra segment.
TeliaSoneras kraftiga satsning pA ADSL-marknaden kan tolkas i dessa termer. Som
angetts ovan har denna satsning i sin tur skapat nya regler- och konkurrensproblem
for PTS samtidigt som det for samhéllet &r viktigt att foretagets satsning pa ny
teknik premieras.

Internationellt har Sverige en mycket hog andel av befolkningen med tillgang till
bredband” och, som framgatt ovan, till internationellt sett 1aga priser. Enligt inter-
nationella undersokningar tillhor Sverige topplinderna i friga om att utnyttja IT"*.
Detta kan till en viss del tillskrivas TeliaSoneras satsning pa ADSL. Hér har vi en
bra illustration pa avvigningsproblematiken mellan en kortsiktig konkurrensregle-
ring (statisk effektivitet genom att reglera ner vinster for flaskhalsidgaren) och en
mera langsiktig sddan (dynamisk effektivitet i form av Sverige som ledande IT-
nation).

2 I en utredning om skillnader mellan SMS-marknaden i Norge och Sverige, bestdilld av PTS,
konstateras att det inte finns ndgon enskild faktor som kan forklara skillnaderna i SMS-anvindning
mellan Sverige och Norge (”Den norska SMS-marknaden”, Northstream, oktober 2002, rapp PTS-
ER 2002:23).

7 Enligt OECDs miitning i Communications Outlook 2003 (juni 2002) ldg Sverige pd tredje plats i
vdrlden med 7 procent av befolkningen som hade bredbandsaccess. ITU anger (sept 2003, avser
ldget mot slutet av 2002) att Sverige hamnar pd dttonde plats med 7,8 procents tickning. Den
anvinda definitionen av bredband i dessa kiillor (hastighet >256 kbit/s) dr generds.

™ Detta lyfts fram bl.a i senaste budgetpropositionen (prop 20003/04:01, utgifisomrdde 22, sid 128)
ddir man hénvisar till IDCs undersékning som placerar Sverige som etta i vdrlden for fidrde dret i
rad. Det kan i detta sammanhang vara virt att papeka att Sverige allt sedan 70-talet tillhort de
ledande linderna inom telekombranschen. Bl.a. till foljd av ett intimt samarbete, inte konkurrens,
mellan det helstatliga Telia och Ericsson utvecklades AXE-vixeln som blev en virldsledande
produkt under manga ar.
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Det alternativ som finns till det “passningsarbete” som PTS bedriver vis a vis
TeliaSonera dr att staten koper ut accessnitet av foretaget (vertikal separation)
Staten kan sedan antingen driva nétet i form av ett statligt bolag/affarsverk (som
t.ex. Banverket, Svenska Kraftnit), eller sdlja det vidare pa marknaden. Dvs
privatisera ndtet i t.ex. form av en infrastrukturklubb 4gd av alla foretag i
branschen. I det sista fallet krdvs dock fortfarande en statlig reglering och vi ser
inte detta fall som ndgon storre principiell skillnad mot dagens system. Som
framgétt ovan anser vi att den tekniska utvecklingen snarare talar for att véirdet av
att dga flaskhalsen minskar Gver tiden varfor man kanske inte skall géra nagon
systeméndring alls i dagens ldge. PTS fortsdtter med andra ord att tillimpa en
tydlig sektorsreglering av accessnétet i syfte att hélla det oppet. Ingrepp méaste dock
beddma i ljuset av langsiktiga effekter pa access- och andra marknader.

6.4 Sektorsreglering pa mobilmarknaden

Som framgétt i ovan anser PTS att mobilmarknaden kénnetecknas av bristande
konkurrens. De tre niten dgs av bolag (TeliaSonera, Tele2 resp Vodafone) som
ocksa édr de som ndstan helt dominerar marknaden for mobilsamtal. TeliaSonera har
over 50 procent av marknaden och de dvriga tva bolagen delar pa resten. PTS har
angett TeliaSonera som dominerande marknadsaktér (SMP) med darmed foljande
skyldigheter. Men dven det mindre Tele2 har av PTS beddms vara en dominerande
aktor, bl.a. for att minska risken for att de tre foretagen samlat via samtrafikavgifter
driver upp priser for mobilsamtal till slutkund. Konkurrensen har dock okat, bade
inom mobilmarknaden och mellan mobilnétet och andra nét.

Intressant ar att reglermyndigheterna i England och Tyskland i mer eller mindre
grad “friskforklarat” (avreglerat) mobilmarknaden i resp. land”. T Tyskland sker
ingen prisreglering av mobilmarknaden alls trots att marknadsstrukturen &r
likartade med den svenska. I England regleras fortsatt termineringspriserna men
reglermyndigheten har dragit tillbaka en tidigare SMP-bedéomning av den
dominerande aktdren med hénvisning till 6kande konkurrens frén 3G och till att
SMP-bedémningar hindrar konkurrensen att utvecklas.

Fragan om mobilmarknaden klarar sig utan sektorsreglering besvaras inte har men
en analys maste baseras pa att alternativet dr den generella konkurrenspolitikens
medel. Det vore vérdefullt fran svensk synpunkt att ndrmare studera och jamfora
utvecklingen av marknad och reglerpolitik inom andra mobilmarknader som de i
t.ex. Tyskland och England.

6.5 Konkurrensen mellan nat viktig och 6kande

Var bild ar att konkurrensen mellan niat har 6kat betydligt bara under de senaste 2-3
aren. TeliaSoneras dr den dominerande aktoren pé telemarknaderna men i
minskande grad. Det giller det fasta accessnétet som i 6kad grad fétt konkurrens pa
bade taltelefoni (fr&n mobilndtet) och for bitstrom (via bredband och xDSL) fran
konkurrenter till TeliaSonera. Mobilmarknaden domineras fortfarande av de tre
nitoperatdrerna men héir har operatorer utan ndt ocksa fatt okad fotfiste med en

7 Se kap 3.
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okad priskonkurrens som fo1jd"®. Problemen med anvindning och utbyggnaden av
3G har lett ocksa lett till priskonkurrens pa den “gamla” 2G-marknaden inom
taltelefoni’’. Detta trots att 3G lanserades med hinvisning till konsumenternas
behov av mobila datatjanster.

Idag sker en kraftig utbyggnad av bredband i form av nedgrdvd fiber men ocksé
genom radioaccess. Farhagor om risker for (kommunala) monopol i samband med
denna bredbandsutbyggnad har framforts. Man pekar bl.a. pd att kommunen i
manga fall bade ar ndtdgare och potentiell tjansteproducent och att det finns flera
stora statliga bolag som ar dominerande aktorer". Eftersom bade teknikutveckling
— t.ex. 1 form av trddlost bredband — och penetration av bredband &r i snabb
utveckling finns det dock anledning att vara forsiktigt med ingripanden fran
reglermyndigheternas sida. Detta sérskilt som ett utbyggt bredbandsnét i sig har en
stor och 6kande nétkonkurrerande effekt vis a vis bade access- och mobilnétet.

6.6 Konsumentinformationens roll allt viktigare

Informationen pa marknaden och konsumenternas beteende har stor betydelse for
alla marknaders funktionssitt. P4 vissa marknader har det visats att komplexiteten
kan leda till ett passivt kdparbeteende, sdsom pé elmarknaden och marknaden for
finansiella tjanster. Marknadens speciella egenskaper, som i vissa fall dr en effekt
av aktorernas agerande, gor det helt enkelt svart for konsumenterna att virdera
formanligheten av olika erbjudanden och att fi Overblick Over alternativa
konsumtionsval. Detta kan i en betydande grad antas gilla ocksé telemarknaden. Sé&
konstaterade t.ex. PTS och Konsumentverket i en rapport nyligen att det &r i stort
omdjligt for konsumenterna, och tydligen ocksa for PTS och KOV, att fa en bild av
kostnaderna for mobila samtal till och fran utlandet”. Telebolagens priser anges i
olika valutor, de utldndska operatdrerna har olika debiteringsintervall, ibland ingér
administrativa avgifter etc. Dartill kommer att en 6kande konvergens mellan olika
tekniker och tjénster bidrar till svarigheterna med att virdera produktegenskaperna
och att relatera dem till produkternas pris.

Konsumentverket har ocksa utifran ett omfattande underlag i form av bl.a. anmal-
ningar och klagomal bedomt att konsumenterna har stora svarigheter att orientera
sig pd marknaderna for framfor allt Internettjanster. Risken for sddana beteende
Okar pa omogna marknader dir savél kunder som andra aktorer dr ovana att verka.
Det beskrivna problemet dr emellertid inte i forsta hand ett tecken p4 en omogen
marknad, dven om sédana faktorer sjilvfallet ocksé spelar en roll. Snarare utgér
detta en effekt av att de tekniska systemen, i kombination regelverkens utformning,
ger speciella forutsittningar for marknadsupptridanden just pé telemarknaden.

En {Orstirkning av konsumentinformationen leder till en ({Orstirkning av
konkurrensen och detta dr sérskilt viktigt i ett 14ge som nu didr man pé néstan alla

76 Telenorigda Djuice, som hyr néitkapcitet av Tele2, har i september 2003 gdtt ut med kraftigt
sdnkta priser pd rostsamtal och SMS-meddelanden. Detta dr ett exempel pd okad konkurrens inom
ett ndt men visar att utvecklingen mot dkad konkurrens sker fran tva hall (inom och mellan ndit).

77 Bolaget 3 bedriver f.n. aktiv priskonkurrens pd 2G-marknaden.

78 Se kap 3.

7 “Mobilen i utlandet”, rapp PTS ER-2003:18.
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telemarknader gar mot 6kande konkurrens. De myndigheter (frimst PTS, KOV)
som har ansvar for konsumentinformation pa telemarknaden bor enligt ECONs
uppfattning bli mera aktiva och satsa mera resurser pa konsumentinformation. S4 &r
det 1 dagens mediabrus t.ex. otillrdckligt att hidnvisa till att prisinformation, mer
eller mindre passivt, ligger pa olika myndigheters hemsidor.

6.7 Stod till tjansteutveckling i naten

Det dr inte sdkert att det dr ndtoperatoren som dr bist pa att utveckla de tjénster
som konsumenterna kommer att vilja ha 1 framtiden. For taltelefonin har nitopera-
toren/ndtdgaren ocksa varit tjansteutvecklare. Den nya teknologins mdjligheter som
erbjuds genom fiberteknologi i trddbaserade nét och 3G-teknologi i mobila nét
kommer troligen att kréva en vidare kompetens én den som idag finns hos traditio-
nella nétoperatorer. Tjénsteutvecklare av ménga typer maste engageras i processen.
De tjénster vi kdnner till idag i 2G-nédten (GSM) kommer t.ex. troligen att utgdra en
mindre del av den tjanstemix som skall motivera 3G. Ett skél, dock inte det enda,
till att fibernétsldggningen har gétt relativt langsamt samt att 3G-utvecklingen har
problem ér just att denna kader av helt nya tjdnsteutvecklare inte etablerats.

Detta &r delvis ett resultat av tidigare beskrivet ’honan-och-dgget”’-problemet —
vem vill utveckla tjdnster innan nétet ar fardigbyggt? Det finns darfor en risk att
begransningar i avkastningskraven pa infrastruktur kan leda till fortsatta incitament
for nitégare att diskriminera konkurrenter som skall utveckla nya tjanster. Man kan
ocksa, inom ramen for de pengar som staten nu skickar in i IT-sektorn, fundera pa
om inte en marginell forskjutning mot stdd till tjansteutveckling i ndten skulle ge
stora néitutvecklande och konkurrensdkande effekter.

6.8 Marknaden som regionalpolitiskt medel

I senaste budgetpropositionen®® anser regeringen att det ar for tidigt att bedoma om
de dtgirder som vidtagits bidragit till att malet ett informationssamhélle for alla ar
pa vég att uppnds. Man hénvisar till nedgangen i investeringstakten och menar att
“eftersom IT-politiken bygger pa samverkan med marknadskrafterna far detta
patagliga effekter”.

ECONSs uppfattning &r att en del problem i samband med snabb introduktion av
samhdéllsviktiga investeringar och teknik blir fairre om man tidigt i beslutsprocessen
skiljer ut vad som marknaden kan gora och vad som maste goras via andra
metoder.

Kriterierna for att fa 3G-licens i Sverige blev i praktiken, via anbudsgivningen mot
bakgrund av statsmakternas starka betoning av regionalpolitiska mal, mycket hoga
vad giller regional tickning av niten. I t.ex. Finland fanns inga sddana krav vid
motsvarande licensiering medan tdckningskraven i Danmark och Tyskland var
betydligt mildare 4n de svenska®'. Trots — eller snarare pa grund av - de hoga tick-

8 Prop 2003/04:01, utgifisomrdde 22, sid 134.

81 I Tyskland krivdes minst 50 procentig tickning dr 2005 medan Danmark krivde minst 80 pro-
cents tdackning dr 2008. Detta kan jimforas med kriterierna i den svenska licensieringen ddr 99,8
procent av befolkningen skulle vara tickt vid utgangen av ar 2003.

61



EN SAMHALLSEKONOMISK ANALYS AV TILLGANGLIGHETEN — DEL |, KONKURRENSEN INOM TELEMARKNADEN

ningskraven gar nétutbyggnaden trogt och statsmakterna och reglermyndigheter ar
oroade dver den svaga utbyggnadstakten. A andra sidan har regeringen regisserat
ett kraftigt centralt styrt subventionssystem till kommunerna foér en snabb utbygg-
nad av fibernétet i landet. Bakom denna bredbandsutbyggnad ligger starka regio-
nalpolitiska mal (“bredband till alla”), &ven om ocksa andra tillvaxtpolitiska mél
spelar roll.

Detta illustrerar att tidsperspektivet dr avgorande for valet mellan marknad och
central styrning som medel for att nd definierade mal. Det &r i allménhet svart att
via marknaden uppnéd politiska mal om snabb etablering till vissa geografiska
omraden. Detta dr sirskilt svart inom telebranschen med typiska nitverksindustrier
dér troskeleffekter &r stora. Och én svarare blir det nér det, som i 3G-fallet, ar fraga
om investeringar som bygger pa ny, delvis oprovad teknik. Ju snabbare och mera
geografiskt koncentrerade investeringar statsmakterna vill driva fram, desto mera
méste man lita pa alternativ till traditionella marknadslosningar som medel. Och
omvént, om man vill anvinda marknaden som medel s& fir man minska pa de
tidsmassiga och/eller geografiska kraven.

Alternativen till marknaden som medel ir flera: styrning av statliga foretags inves-
teringar, direkt eller indirekt styrning av kommunernas agerande och — inte si van-
ligt i Sverige — styrda bestéllningar till privata foretag. Exempel pé det sistnimnda
ar att i en s.k. "omvénd auktion” bjuda ut investeringar i glest befolkade omraden;
foretagen bjuder dd pd hur mycket de vill ha betalt for att uppfylla inves-
teringskraven i en viss region™. Detta ir exempel som bér analyseras nérmare.

%2 Detta har bl.a. anvinds for telekominvesteringar i regioner i Chile.
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Del Il:

Utvardering av personaldatorreformen
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1.

Uppdraget fran ITPS

Metaanalys av tidigare utvarderingar. I detta fall giller det IT-kommissio-
nens rapport “Personaldatorer — en utvirdering av arbetsmarknadseftekter”,
Roland Steen, juni 2002.

Genomgéng av strategier i andra ldnder som syftar till att snabbt och brett fa
ut IT-kompetens 1 arbetsliv och samhalle.

Analys av ev dead-weight loss.

Analys av spridnings- och nétverkseffekter.
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2. Bakgrund i punktform

«  LO-undersokningar 1995 kring “’the digital divide” dar man papekade att
LO:s medlemmar, i relation till TCO:s och SACO:s, varken hade tillgang
till PC pé jobbet eller i hemmet. Tillgang till PC ger datorkompetens som
ansags vara helt avgorande for att minska strukturarbetsldshet framst bland
LO:s medlemmar.

+ Erbjudande till medlemmar i LO:s férbund om ”LO-datorn” fr.o.m 1997
som standardiserat avbetalningspaket for PC inkl Internetabonnemang.

« Viktig del 1 1991 ars skattereform var (4r) att alla formaner till f6ljd av en
anstillning, oavsett om de erhélls som 16n eller pa annat sétt, skall bli fore-
mal for samma beskattning.

« Foretagen pekade pé att forménsbeskattningen verkade himmande for IT-
utbildning i foretagen eftersom utbildningen delvis skedde i hemmet (pa
fritiden) i form av utlaning av PC till anstéllda.

«  PM Finansdepartementet mars 1997 (Fi 97/941) om “’Skattefrihet for
forman av lanedatorer”. Mal: ”...bade kvinnor och mén, far god kunskap
om IT och att tillgangen pa information och kunskap okar...”

«  Enligt PMn var intéktsbortfallet svart att berdkna men “effekterna av
forslaget torde darfor vara marginella”.

+  Skattebefrielse fran forménsvirdet géllde enbart om samtliga anstillda pa
ett foretag erbjods samma “’paket” for att 1dna/hyra datorer (men inte ndd-
vindigt att alla anstillda antar erbjudandet).

« Riksdagsbeslut i oktober 1997 med ikrafttrddande den 1 jan 1998 i enlighet
med forslaget i PMn.

- Idag fungerar reformen som ett etablerat subsystem med ett 10-tal
konsultforetag som é&r helt specialiserade pé att hjdlpa foretagen med att
hyra ut datorer till sina anstéllda.

«  Ofta innebér detta mycket litet administrativt arbete for foretagen eftersom
bade finansiering, forsidkringar, support etc skdts via dessa konsultforetag.

Tidigare kritik av reformen i sammanfattning (IT-kommissionens och RSV:s re-
missyttrande 1997, Steens utredning): Nér ¢j alla — bara anstéllda. For liten effekt.
For dyrt.
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3.  Marknadsutvecklingen PC® i Sverige 1985-2002%

Marknadsutvecklingen i form av drliga leveranser av persondatorer till den svenska
marknaden, med sdrredovisning av leveranser enligt reformen (personaldatorer)
redovisas i diagram 1 nedan.

DIAGRAM 1: LEVERANSER RESP STOCK AV PC TOTALT RESP PERSONALDATORER (PPC) PER
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AR, 1000-TAL, 1985-2002. STOCKEN BERAKNAD MED 5 ARS AVSKRIVNING (LINJART)

Kaélla leveranser: IT Research

Uppgifterna géller totala leveranser av persondatorer (hirefter kallad PC) till den
svenska marknaden, det vill sdga béde till hushdll och foretag. I leveranserna ingér
PC som hyrts ut enligt skattebefrielsen fran och med 1998.

Det bor noteras att leveranser av PC &r lika med investeringar i utrustning, i bade
foretag och hushall. Dvs. antalet leveranser kan snabbt 6ka och minska mellan aren
och dven bli lika med noll om PC ersitts (konkurreras ut) av annan teknologi.

Leveranserna steg kraftigt fran cirka 200 000 PC per ar i borjan av 1990-talet till
700 000 PC per ar 1995. Fran och med 1996-97, det vill sdga de tva sista &ren fore
reformen trddde i kraft, 6kade nivan pa leveranserna ytterligare till 800 000—
900 000 per ar. Siffrorna for 1997 blev extra hoga eftersom den sé kallade “’sales

83

Inkl Mac
% Statistiken om drliga leveranser kommer fidn IT Research. Alla bearbetningar av, kommentarer
till och slutsatser kring denna statistik, inkl uppskattningar av stocken av PC, dr helt och hdllet
gjorda av ECON.
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in-effekten” av reformen gjorde sej kénnbar redan under hosten detta ar (riksdags-
beslut i oktober). Aret da reformen tridde i kraft, 1998, naddes den hogsta arssiff-
ran nagonsin i Sverige med 1 463 000 levererade PC. Dérefter verkar antalet leve-
ranser stabiliserat sig kring 1 miljon per ar.

I diagrammet redovisas ocksé en uppskattning av den totala méngden (stocken) PC
som finns varje ar. Dessa berdkningar baseras pé ett antagande om att varje PC
skrotas efter fem ar med utgangspunkt i den si kallade Perpetual Inventory-
metoden, PIM. Resultatet dr kénsligt for olika antaganden om hur “’skrotningen”
sker 6ver femarsintervallet och, givetvis, ocksa for om man antar att ”skrotningen”
sker under kortare eller lingre tid 4n fem &r*’. ”Skrotning” innebir i detta avseende
inte att hushéll och foretag nodvindigtvis fysiskt gor sig av med datorn utan att
man inte anvinder den lingre (det vill siga datorn ir undanstilld). Ar 2002 finns
det sammanlagt cirka fem miljoner “aktiva” PC enligt denna berdkning.

Det kan vara vért att notera att det i Sverige inte finns ndgon statistik om antalet
datorer. De uppgifter som produceras (av SCB, SIKA) om Sverige baseras pa
individuppgifter i enkéter om tillgangen till dator i hushallen. SIKA publicerar
uppgifter om antalet datorer som bygger pa Eurostats siffror men de kommer i sin
tur fran ITU (Internationella Teleunionen)®. Och ITU beriknar stocken av PC i
alla lander baserat pa leveranser men utgdr frdn andra antaganden é&n ECON. ITU
antar 4 ars “livsldngd” utan avskrivning under perioden men med “sudden death”
det femte aret. For Sveriges del innebér det att ITU:s siffror om stocken av PC ar
nagot hogre &n ECON:s.

Antalet leveranser av personaldatorer var dver 0,5 miljoner under reformens forsta
ar 1998 for att sedan variera kraftigt mellan 88 000 till Gver 300 000 per &r. Som
framgar av diagram 2 nedan. Sammanlagt 1998-2002 har 1,4 miljoner PC levere-
rats enligt bestimmelser i reformen.

Effekten av samtliga personaldatorer som levererats enligt reformen péd den totala
stocken av PC ar 2002 blir cirka 0,5 miljoner. Detta d4r den maximala effekten
eftersom reformen sannolikt givit undantringseffekter pa leveranser av datorer till
foretagen.

8 ECONs berdkningar utgdr frdn en linjir avskrivning med en drlig avskrivningsfaktor pé 0,20.
8 Uppgifterna frin ITU redovisas bl.a. av SIKA i deras senaste drsbok, Fakta om informations- &
kommunikationsteknik 2003, (sid 107).
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Diagram 2 nedenfor visar forandringen av antalet levererade PC per ar. Skillnaden
mellan 1998 — reformens forsta ar — och Gvriga ar dr betydande. 1998 blir ett tydligt
“hamstringsar” dar leveranserna fran och med ar 2000 stabiliseras (pa en niva kring
1 miljon per ar).

DIAGRAM 2: FORANDRING LEVERANSER 1985-2002 PROCENT PER AR SAMT 3 ARS RULLANDE
(CENTRALT) MEDELTAL
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4. Tillgang PC, Internet i hemmen 1990-2001

Diagram 3 nedan visar tillgéngligheten i hushallen for olika “hemteknik™ dér till-
géangen till PC stigit kraftigt till 6ver 70 procent av befolkningen i aktiv alder. Dia-
grammet illustrerar ocksé en kraftigt minskad tid fran introduktion till "mognad”
for video, PC respektive Internet i hemmen.

DIAGRAM 3. TILLGANG TILL VIDE, DATOR OCH INTERNET | HEMMET 1994-2001.
PROCENT AV BEFOLKNINGEN 16-74 AR.
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5. Skattebortfall avdrag personaldatorer 1998-2004

I diagram 4 nedan redovisas ECON:s uppskattningar av skattebortfallet pé grund av
reformen.

Kalkylforutséttningar for utvecklingen i diagram 4 (for 1998-2002 faktiska vérden,
for 2003-2004 prognos):

Genomsnittlig pris per PC-paket: cirka 16 000 kr (olika alla ar).

Hyreskostnad (=avdraget) per ar cirka 3 600 kr (varierar olika ar).

Vigd genomsnittlig marginalinkomstskatt 42—44 procent (varierar olika &r).
Arbetsgivaravgift cirka 32 procent enligt lag (varierar olika ar).

Reducerad arbetsgivaravgift overviéltras i form av ldgre hyreskostnad.
Hyrestid tre ar.

Antal datorer som genererar avdrag 500 000—-600 000 per ar (varierar olika ar).

Ingen hinsyn till bortfall av moms inom offentlig verksambhet.

DIAGRAM 4: SKATTEBORTFALL, MILJARDER KRONOR PER AR, LOPANDE PRISER, 1998-2004.
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6. PC-penetrationen i olika lander

Ett métt pa tillgdngen pa PC i olika lénder &r att dividera antalet (stocken av) PC
med den totala befolkningen i ldern 0-w ar.

Detta matt — PC-penetrationen — produceras av ITU (Internationella Teleunionen)
for ett stort antal lander i virlden®’. Som framgatt i kapitel 3 uppskattar ITU antalet
(stocken) PC i olika linder med utgangspunkt i uppgifter om antalet leveranser per
ar. Det vill séga i princip samma teknik som ECON tillimpat ovan for den svenska
marknaden.

Jamforelsen begransar sig till de nordiska ldnderna och till ndgra andra industrilén-
der, géller perioden 1990-2001 och redovisas i diagram 5 nedenfor. Som framgéar
har PC-tillgangen stigit kraftigt i samtliga lander, fran cirka 10 procent i borjan pa
1990-talet till 6ver 40—-50 procent av befolkningen ar 2001. De nordiska landerna,
tillsamman med USA, visar pa den kraftigaste 6kningen88.

DIAGRAM 5: ANTAL PC PER 100 INNEVANARE 1990-2001 | 10 LANDER (ENLIGT ITU)
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8 Uppgifterna frin ITU redovisas bl.a. av SIKA i deras senaste drsbok, Fakta om informations- &
kommunikationsteknik 2003, (sid 107).

% Uppgifterna for USA anses mindre tillforlitliga och éverskattar troligen antalet PC i relation till
de andra linderna.
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7. Subventioner i 6vriga nordiska lander

Danmark
Som svenska systemet 1997-2000 men krévdes att en av arbetsgivaren betald
IT-utbildning ingér. Totalt cirka 22 500 PC ingick.

P& grund av kritik om skattesubvention av privat konsumtion dndrades systemet
frin och med 2001: individen példggs formansskatt pa 50 procent av
datorns nyvirde. Paverkade utnyttjandet av systemet negativt.

Nytt system frén och med. 2002 (mera restriktivt): Avdrag hogst 3 500 DKK
per ér, arbetsgivaren (Ag) maste betala minst 25 procent av inkopskost-
naden och den anstillde méste vara uppkopplad till Ag’s datasystem. Inget
krav pé utbildning men Ag kan betala for utbildning som en (25 procent)
del i paketet. Prognos antalet PC for r 2002 ar lagt.

Norge
Samma system som det svenska sedan juni 1997 i form av tolkning av
praxis av skattemyndigheterna. Krivs att PC skall vara i tjenstlig bruk”.
Formell reglering fr.o.m. 2003.

Syfte att bygga upp IT-kompetensen i arbetslivet. Skattefrihet (formansbe-
skattning) géller inklusive utgift for Internetuppkoppling/bredband.

1998-2001 cirka 500 000 PC anméilts i systemet av cirka 675 000 PC totalt
levererade till hushallen. Skattebortfall cirka 500 miljoner NOK per éar.

Finland
Inget system

Marknadsutvecklingen i de nordiska ldnderna i form av arliga leveranser anges i
diagram 6 nedan. Utvecklingen &r likartad i samtliga ldnder, dven inklusive Finland
som inte har (haft) ndgot personaldatorsystem: en kraftig uppgéng i antalet leveran-
ser mot slutet av 1990-talet med en atf6ljande stagnation pa 2000-talet. Sverige
skiljer ut sej genom att, i samband med introduktionen av personaldatorreformen
1998, ha mycket kraftiga svangningar i antalet leveranser 19998-99.

I diagram 7 pé sidan 76 anges PC-penetrationen i de nordiska ldnderna; diagram-
met ar enbart en “’forstoring” av diagram 5 ovenfor.
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DIAGRAM 6: MARKNADSUTVECKLINGEN NORDEN: FORANDRING, PROCENT, LEVERANSER
1996-2002 SVERIGE, DANMARK, NORGE, FINLAND
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Kommentarer till utvecklingen i Norden:

Utvecklingen av antalet levererade PC kan i samtliga ldander sigas folja ”IT-
vagen” 1996-2000

I samtliga nordiska lidnder, oavsett om det har system med subventionerade
personaldatorer eller ej, sker en kraftig 6kning av savél levererade PC som
PC-penetration fran mitten av 1990-talet.

Dock ér dkningstakten av antalet levererade PC sarskilt kraftig under 1997—
1998 for samtliga ldnder, utom Finland. Finland har en jimnare 6kningstakt
under senare delen av 1990-talet och orsaken &r att man inte inforde nagot
personaldatorsystem som de andra landerna.

Fréan &r 2000 sker en stabilisering av leveranserna men pa en hog nivé vilket
medfor en fortsatt stigande PC-penetration i samtliga lander.

Skillnaden vad géller tickning i befolkningen mellan Sverige (med hogst
penetrationsgrad) och Finland (med ldgst och utan PPC-system) utgor cirka
15 procentenheter. Detta kan grovt ge en skattning av reformens maximala
effekt pa datortillgéingligheten i Sverige.
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8. Kostnads/intaktsanalys (marginell analys)

8.1. Principiella samhallsekonomiska intakter av PC i hemmet:

Individuell kompetensokning till de som inte tidigare hade datorkompetens (sub-
stitution delvis med foretagsutbildningen). Ger positiva produktionseffekter genom
hogre kompetens bland dessa anstillda och ldngsiktiga produktionseffekter genom
kortare arbetsloshetsperioder vid ev arbetsloshet.

Dirtill kommer nitverkseffekter (indirekta effekter) i form av att nyttan for ett
hushall av att ha/képa en PC stiger kraftigt om alla” andra ocksé har en PC:

Mer/fler och billigare nittjanster (bank, offentliga tjanster),
Mera utbyggt e-postsystem

Flera nét (bredband),

Okad e-handel.

Flera PC-program etcetera

Diagram 8 nedan illustrerar den principiella skillnaden mellan spridningen av tek-
nologi inom nétverksbranscher/-produkter (heldragen kurva) och “vanliga” bran-
scher/-produkter (streckade kurva). Den marginella positiva nétverkseffekten av
ytterligare PC dr hogst inom omrade B medan den &r néstan noll i omrédde A och C.

DIAGRAM 8: PRINCIPIELL SKILLNAD MELLAN TILLVAXT | NATVERKSBRANSCHER OCH | OVRIGA

BRANSCHER
/\
--“"\
ca. eorttt Vanlig
Spridning tillvaxt

.
..llll“‘
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8.2. Vardering av reformens intakter

Reformens ursprungliga mal: Okad kunskap
Tillgangen till och anvéndningen av PC &r en intermedidr process for att
’tillgdngen pd information och kunskap okar...” (Fi97/941).

Dock ytterligare mél i regeringens skrivelse om IT i september 1997 (Skr
1997/98:19) didr man ocksd betonade tillgéngligheten: Tillgéngligheten
forutsitter ocksé att konsumenten har kunskaper for att kunna anvéinda sig
av till exempel datorer”.

Virdering av nitverkseffekter

Reformen bidragit till nidtverkseffekterna som det illustreras i diagram 9 nedan
figur nedan. Nagon effekt i form av “’kritisk massa” (troskeleffekt vid A) kan dock
inte tillskrivas reformen. Ur den synpunkten kan reformen sigas ha kommit for
sent. Effekterna dr dock kraftigt avtagande eftersom Sverige nu dr vig in i omrade
C (mognadsfasen).

DIAGRAM 9: PRINCIPIELL REFORMEFFEKT PA TILLVAXTKURVAN

Reformeffekt
N ~
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Virdering av kompetenseffekter i produktionen

Man kan utgé fran tva mojliga effekter pa grund okad datoranvéndning i hemmet:
(1) 6kad kompetens och dirmed hojd produktivitet i arbetet (direkt effekt) samt (ii)
minskad arbetsloshetsrisk pa grund av 6kad kompetens (indirekt effekt).

Detta géller sarskilt for grupper med liten eller ingen datorkompetens fore reformen
(till exempel for medlemmar i LO-forbund) eftersom det marginella tillskottet i
kompetens kan bedomas vara storst for dem. Den senare effekten (ii) géller dock
under forutsittning att dessa grupper okar sin, i forhallande till andra grupper pa
arbetsmarknaden, relativa kompetens (forbattrar sin konkurrensforméaga).

Enligt en rapport fran LO® har det skett en kraftig utjaimning av tillgingligheten av
datorer i hemmet mellan LO-, TCO- respektive SACO-grupper mellan 1997 (aret
fore reformen) och 2001. Om man tar svaret pa frdgan “om man sjdlv anvént
Internet i hemmet under senaste aret” som approximation for datorkompetens sa
har det ocksd pé detta omrade skett en tydlig utjdimning mellan de tre grupperna
1998-2001. Skillnader mellan vissa grupper dr dock fortfarande mycket stora.

Mot detta skall stillas en liknande utveckling vad géller datoranvdndningen i
arbetet. Tillgingligheten av datorer i arbetet 6kade fran cirka 35 procent av de sys-
selsatta i borjan av 1990-talet till dver 60 procent &r 2001. Den “traditionella” skill-
naden mellan LO-, TCO- och SACO-grupper bestar dock (2001). Andelen som an-
vinder dator i arbetet d&r mer dn dubbelt sa stor i de tva senare grupperna jamfort
med LO-gruppen. Men den relativa skillnaden mellan LO-gruppen respektive
TCO-/SACO-gruppen vad giller tillgénglighet i arbetet har dock minskat under
1990-talet: 1997 (aret fore reformen) var TCO-/SACO-gruppernas andel mer én 2,5
ginger LO-gruppernas. Ar 2001 hade denna relation minskat till cirka 2,2.

I Steens intervjuundersdkning om arbetsgivares syn pa reformens effekt pa dator-
kompetensen hos anstillda angav dver 50 procent av arbetsgivarna att nyttan var
”mycket stor” eller ”ganska stor” for foretaget. For arbetsgivare i Norra Sverige var
motsv. andel 80 procent.

Sammanfattning: Tva tydliga starka trender under hela 1990-talet och &ven sedan
1997 (aret fore reformen): 6kad datortillgédnglighet och anviandning bade pa arbetet
och i hemmen och kraftigast relativ effekt for LO-grupperna. Det dr dock svart att
argumentera for att det foreligger nadgon kausal relation mellan dessa tva trender;
snarare dr de uttryck for enm trend mot Okad datoranvidndning i samhillet som
helhet.

% »Dator, klass, kon och dlder”, sept 2002 (bearbetning av SCBs ULF-undersékningar)
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Reformen har bidragit till den relativa 6kningen av datortillgangen i hemmet for
LO-grupperna vilka ocksa var de som hade lagst datorkompetens fore reformen.
Detta har troligen en ytterligare — utover och oberoende av den kompetenshojande
effekten av 6kad datoranvindning i arbetet — effekt pa produktivitet och arbetslos-
hetsrisker men oklart i vilken omfattning. Eventuella effekter pa produktiviteten i
arbetet pd grund av forekomst av datorer i hemmet behover utredas vidare.

8.3. Vardering av reformens kostnader

I princip finns inga samhéllsekonomiska kostnader till f61jd av reformen eftersom
den innebér enbart en transferering fran skattebetalarna i allménhet till de (foretag,
individer) som anvint reformen’®. Uttryck pa ett annat sitt kan man siga att inga
reala kostnader i form av ldgre produktion uppkommer pé grund av reformen. Vi
har ocksé utgétt frén att ingen undantrangning sker pa andra marknader.

Den statliga och kommunala inkomstskatten respektive de statliga socialavgifterna
antages ha hojts for att kompensera skattebortfallet. Erfarenheterna i Danmark anty-
der en relativt priskinslig (priselasticitet >1) efterfragan for datorerbjudande inom
reformens ram. Detta talar i sin tur for stora “klassiska” (konsument- respektive
producentdverskott) dodviktseffekter.

Sambhillsekonomiska kostnader kan dock uppkomma om skattehdjningen respekti-
ve subventionerna skapar snedvridningar 1 ekonomin, till exempel i form av légre
arbetsutbud.

Dessa eventuella snedvridningar — sa kallad ”marginal cost of public funds” - beror
pa vilka skatter som hdjs men ocksé pa hur de 6kade skatteinkomsten anvands.

De uppskattningar som gjorts’' pekar pa ett relativt stort intervall for de samhills-
ekonomiska kostnaderna for skattehojningar. En skattehdjning pa 1 miljard kan
krdva positiva samhéllsekonomiska effekter pa mellan 0,7 (skatten finansierar
infrastruktur) och 3 miljarder kronor (inkomstomfordelning) for att inte nettoeffek-
ten skall vara negativ. Reformen kan ses badde som finansierande infrastruktur
(datorer i hemmen) och som en inkomstomfordelning. Tyngdpunkten ligger dock
pa den senare delen.

Med ett uppskattat skattebortfall pa cirka 2 miljarder kronor per ar (se ovan) inne-
bir detta att de positiva effekterna av personaldatorer méste vara pad motsvarande
mellan cirka 1,5 till 6 miljarder per ar.

En faktor som talar for stigande kostnader r att det privata konsumtionsinnehéllet,
i de datorpaket som anstéllda erbjuds inom ramen for reformen, tenderar att oka
over tiden. For ett exempel se nedan om ”Broadbandbox”.

PEy. fordelningseffekterna mellan olika grupper i samhdllet har inte analyserats inom ramen for
detta uppdrag.

?! Se Hansson, I "Marginal Cost of Public Funds of Different Tax Instruments and Government
Expenditures”, Scand.J.of Economics, 1984, pp 115-130.
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Exempel pa erbjudande om persondatorer:
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9. Synpunkter pa Steens utvardering®

Steens utredning dr ambitids med innovativa intervjuundersdkningar till individer
respektive arbetsgivare. I rapporten har ej angivits nagra konfidensintervall for an-
delsuppskattningarna i intervjuundersdokningarna. Det &r darfor oklart om det finns
signifikanta skillnader mellan grupper.

Steen arbetar med lidgre antal levererade PC inom reformen (for aren 1998-01 cirka
850 000 att jamfora med cirka 1 050 000 IT Research’s siffror). Med héansyn till
denna skillnad &r Steens berdkningar av skattebortfallet (cirka 2 miljarder kronor
per ar) samma som Econs.

Steens uppskattning att reformen bidragit till 100 000-200 000 PC-leveranser netto
4r for 1agt. Okningen i datortillgdng i hemmen for frimst LO-grupperna sedan 1998
talar for en nettoeffekt av reformen snarare &r i storleksordningen minst 500 000
PC.

%2 Steen, R, “’Personaldatorer — en utvirdering av arbetsmarknadseffekter”, IT-kommissionen, juni
2002.
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10.

ECON:s bedomningar

De skattefinansiella effekterna har blivit storre d4n man berdknade vid
reformens start.

Skattefriheten har inget samband med bruttoloneavdraget.

Stark 6kande “bédrvag”, oberoende av personaldatorreformer, av okad till-
ginglighet av PC 1 bade arbetet och i hemmen under hela 1990-talet i
manga industrilander.

PC-penetrationen i Sverige, métt som antal datorer per invanare, ér cirka tio
procent hogre pa grund av reformen (motsvarande cirka 500 000 fler PC i
bruk 2002).

Outredda men positiva nétverks- och fordelningseffekter vad géller
datortillgidngligheten i hemmen men troligen nu snabbt avtagande.

Det privata konsumtionsinnehéllet i datorpaketen verkar 6ka over tid.

Oklara — och delvis outforskade — effekter av reformen pa kompetens- och
produktionseffekter i arbetslivet.

” Automatiskt” skattebortfall motsvarande cirka 2 miljarder kronor per ar ar
en betydande summa.
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1.

ECON:s rekommendationer

Reformen behover ses Over.

Alternativen vid dversynen bora vara att avskaffa reformen eller att behalla
den men i forandrad form.

I det senare fallet bor man minska den skattesubventionerade delen och ev
oka andelen ”co-payment” (jimfor Danmark ovan).

Man bor ockséd Overvdga om inte den samhillsekonomiska nyttan nu &r
storre av att subventionera mjukvara i stillet for hérdvara. Till exempel
genom att indirekt subventionera nétverkstjénster i form av skatteavdrag for
den ménatliga kostnaden for bredbandsuppkoppling i hemmen.

85



EN SAMHALLSEKONOMISK ANALYS AV TILLGANGLIGHETEN — DEL Il, UTVARDERING AV PERSONALDATORREFORMEN

12. Forteckning diagram

Diagram 1:

Leveranser resp stock av PC totalt resp personaldatorer (PPC) per ar, 1000-tal, 1985-2002.

Stocken berdknad med 5 ars avskrivning (lINJArt) ...........ccoooeeiiieiiie e 69
Diagram 2:

Forandring leveranser 1985-2002 procent per ar samt 3 ars rullande (centralt) medeltal ........ 71
Diagram 3:

Tillgang till vide, dator och Internet i hemmet 1994—2001. Procent av befolkningen 16-74 ar. 72
Diagram 4:

Skattebortfall, miljarder kronor per ar, l6pande priser, 1998—2004...........cccceecveeieeeeieeeeree e 73
Diagram 5:

Antal PC per 100 innevanare 1990-2001 i 10 lander (enligt ITU)......ccccvveiieiieeiee e 74
Diagram 6:

Marknadsutvecklingen Norden: forandring, procent, leveranser 1996—-2002 Sverige, Danmark,

NOIGE, FINIANG..... . ettt e ettt e s e e enee s 76
Diagram 7:

Antal PC per 100 innevanare 1990—2001 i NOFAEN .......cccceeiieeriiireiiie e e 76
Diagram 8:

Principiell skillnad mellan tillvaxt i natverksbranscher och i 6vriga branscher.......................... 78
Diagram 9:

Principiell reformeffekt pa tillvVAXtKUIVAN ..........cc.oiiiiii e 79
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