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Forord

Regleringen av s.k. nitverksindustrier har blivit en viktig friga p& den
europeiska dagordningen. Inom telekommunikationssektorn far reglering-
arna, bade pd EU-nivé och nationell nivd, en avgérande inverkan pa de
europeiska foretagens och den europeiska ekonomins tillvixt och fram-
gang. Det finns en allvarlig risk for att nya regleringar, som omfattar hela
Europa, kommer att paverka konkurrensen s att vissa aktorer gynnas pa
bekostnad av andra. Detta skulle i sin tur f& negativa effekter pa slutanvin-
darna av teletjinster och p& den ldngsiktiga utvecklingen av sektorn som
helhet.

Den omfattande akademiska forskning som finns kring regleringar och
deras effekter har dessvirre oftast inte varit tillrackligt tillimpad for att
kunna ge vigledning for europeiska beslutsfattare i denna fraga. Centre for
Economic Policy Research (CEPR) och Studieforbundet Niringsliv och
Samhille (SNS) beslutade dirfor 1997 att starta ett omfattande forsknings-
program kring avregleringen av de europeiska nitverksindustrierna. Inom
detta program sammanfors varje 4r ndgra av Europas ledande forskare p&
omrédet i ett forskningsprojekt som beror dels avregleringsprocessen som
helhet, dels utvecklingen inom en viss sektor.

Denna skrift utgor den forsta rapporten frdn detta omfattande forsk-
ningssamarbete. Hir redovisas utvecklingen inom avregleringen av nit-
verksindustrierna i allminhet, liksom 4ven en mer djupgdende granskning
av telekommunikationssektorn. Slutsatserna ir av betydande vikt fér den
fortsatta utvecklingen av den europeiska telekomsektorn. Rapporten ir
dartill oundginglig for alla som arbetar med eller ir intresserade av regle-
ringsfrigor.

Forfattarna utgér ndgra av Europas ledande forskare inom omréadet
industriell organisation. CEPR och SNS uppskattar det noggranna och for-
tjanstfulla arbete de lagt ned pa rapporten.

Projektet har foljts och kommenterats av en referensgrupp av praktiker
fran foretag i branschen, vilka ocksé bidragit till projektets finansiering.

17



Foretagen redovisas pd annan plats i rapporten. Bengt Westerberg, tidigare
vice statsminister och styrelseordférande i Telia, har varit ordférande i
referensgruppen och dirvid bitritts av professor Bertil Thorngren. Vi vill
rikta ett stort tack till medlemmarna i referensgruppen f6r deras aldrig
sviktande engagemang i arbetet med rapporten.

Forfattarna svarar ensamma f6r analys och slutsatser i denna rapport.
Referensgruppen har tagit stillning till rapporten i ett separat uttalande.
Varken CEPR eller SNS har som organisationer tagit stillning till rappor-
tens innehall.

Richard Portes Hans Tson Séderstrom
PRESIDENT VERKSTALLANDE DIREKTOR
CEPR SNS
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Ett tack

Avregleringen av Europas nitverksindustrier presenterar manga utmanan-
de problem for politikerna. Vi 4r tacksamma fér Richard Portes och Hans
Tson Soderstroms initiativ till rapporten. I denna rapport har vi strivat
efter att klargora huvudproblemen genom att identifiera de viktigaste och
svdraste avvigningarna som mdste goras i den europeiska avregleringen
och ge forslag till atgirder. Denna uppgift skulle inte ha varit mojlig utan
stdd frdn CEPR, SNS och referensgruppen.

Utkasten till rapporten har kommenterats av en bred krets, och vi 4r
tacksamma for allas bidrag. Speciellt vill vi tacka Otto Bjérklund, Nokia;
Claudio Boreggi, Telecom Italia; John Butler, British Telecom; Mark de
Jong, KPN Telecom och Universiteit van Amsterdam; Aimo Eloholma,
Sonera; Alan Harper, Vodafone; Christian Koboldt, London Economics;
Stefan Sandstrom, SNS; Bertil Thorngren, Telia och Handelshogskolan i
Stockholm; Bengt Westerberg, tidigare styrelseordforande i Telia, Stephen
Yeo, CEPR och Per-Olof Akerberg, Ericsson. Vi dr ocks3 tacksamma mot
alla som har kommenterat rapporten nir den presenterades pa Internation-
al Telecommunications Society Biennial World Conference i Stockholm i
juni 1998.

Vi har mottagit utmirkta kommentarer nir rapporten presenterades for
EU-kommissionen den 13 juli 1998. Ett sérskilt tack gar till generaldirekto-
rerna Stefano Micossi, GD III och Robert Verrue, GD XIII, och deras kolle-
ger, framfor allt Richard Cawley, GD XIII och Alexander Spachis, GD XV.

Forfattarna vill tacka CEPR fér en utomordentlig administration och for
stdd under forfattandet av rapporten. Vi stdr i speciell tacksamhetsskuld
till Sue Chapman, Joan Concannon, Kate Millward, Constanze Picking och
Justine Supple. Vi vill ocksé tacka Bridget Allen for en tappert genomford
redigering.

Ett sdrskilt tack gér till Romesh Vaitilingam som forutom att verka som
redaktor bidrog med flera kommentarer som forbittrade rapporten.

Lars Bergman ir tacksam for administrativt stod frdn SNS. Chris Doyle
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erholl ekonomiskt stod frdin ACE-projektet »Emerging Liberalised Tele-
communications Market: Interconnection and Tariff Policies in the Central
European Countries«, anslag P96-6100-R och &r tacksam for administra-
tivt stod frdn London Business School Regulation Initiative. Lars-Hendrik
Roller tackar WZB, Wissenschaftszentrum Berlin, fér administrativt stod.

Slutligen ér de &sikter som uttrycks i denna rapport vra egna och alla
felaktigheter ansvarar vi naturligtvis ocksé for.
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1.

Inledning

Den inre marknaden skall omfatta ett omrdde utan inre grdnser, ddr fri
rorlighet for varor, personer, tjidnster och kapital sikerstdlls i enlighet
med bestdmmelserna i detta fordrag.!

Marknadskrafterna ger upphov till en biittre resursférdelning och effek-
tivitet i tillhandahdllandet av tjinster, vilket fridmst gynnar konsumen-
terna i form av biittre kvalitet och ligre priser.?

Under senare ar har ekonomisk politik och industripolitik i Europa inriktats
pa avreglering genom att uppritta den inre marknaden och fraimjandet av
marknadskonkurrens.? Som konsekvens av detta har nitverksindustrier som
energi (elektricitet och naturgas), posttjinster, telekommunikationer, trans-
porter (flyg, sjofart och jirnvig) samt vatten, som traditionellt varit skydda-
de mot konkurrens och verkat inom nationella eller regionala grinser,
genomgétt stora férindringar. Medan de flesta europeiska konsumenter
tidigare hade f3 eller inget val i frdga om vem som skulle leverera nitverks-
tjanster, finns det i dag ett 6kande antal féretag som verkar i de flesta av dessa
industrier.

Aven om avregleringen har medfort att det uppstitt konkurrens inom
nitverksindustrierna, stir regleringar fortfarande i centrum foér den ekono-
miska politiken. I sjilva verket har konflikterna mellan konkurrens och
monopol och mellan marknadskrafter och regleringar givit upphov till
mdnga utmanande politiska problem. I denna rapport tas dessa problem
upp genom en granskning av tio svdra avvigningar som rér Europas nit-
verksindustrier. Genomgéende foreslds att en omsorgsfull utformning av
politiken méste ta hinsyn till dynamiska och langsiktiga aspekter. I annat fall
kan investeringar och innovationer piverkas negativt, vilket i sin tur har
negativa verkningar fér konsumenterna och sysselséittningen.
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1.1 Liberalisering: konkurrenshinder

Syftet med att infora konkurrens inom Europas nitverksbranscher ir att
frimja tdvlan mellan foretag, att forbittra produktiviteten, att ge konsu-
menterna storre valmojligheter och att dstadkomma ldgre priser. Produkti-
vitetsforbittringar borde ocksd kunna spela en avgérande roll for att stimu-
lera konkurrens i europeisk industri som helhet. Medan konkurrens har
inforts eller héller pé att inforas i dessa branscher dr det emellertid flera fak-
torer som, om inget gors, skulle verka effektivitetshammande och férta avre-
gleringens fordelar. De tydligast hammande faktorerna ir:

* arvet frin monopolen;

* stora inslag av offentligt dgande och statligt stod;

* politisk och institutionell mangfald;

* »public service«-mdl;

* inslag av naturligt monopol (flaskhalsar) inom nitverkens infrastruk-
tur och behovet av samtrafik mellan konkurrerande nitverk

Den férhiarskande marknadsstrukturen for nitverkstjanster i Europa under
storre delen av 1900-talets andra hilft har varit det offentliga monopolet.
Konkurrens héller didrfér nu pé att inforas i en milj6é dér det finns stora och
ofta dominerande foretag pd manga nationella och regionala marknader.
Under det tidiga skedet av liberaliseringen har dessa starka foretag befunnit
sig i en stillning dir de kunnat utéva monopolmakt.

Minga av de dominerande foretag som verkar inom den europeiska nit-
verksindustrin ir helt statsigda eller majoritetsédgda av staten. Eftersom dven
offentliga myndigheter ar starkt involverade i dessa branscher, som privata
foretag i okad utstrickning férsoker komma in i, uppstar misstankar om
partiskhet, sdrskilt nir det giller fordelningen av anslag for att stodja struk-
turomvandlingen. De statliga stoden till offentligigda foéretag granskas
mycket noggrant i Europa, men stddens effekt pd nya konkurrenter i nit-
verksindustrierna kan vara férodande.

De femton medlemsstaterna i Europeiska unionen har skilda politiska och
institutionella strukturer. En nationell konkurrenslagstiftning som passar ett
land kan vara mindre limpliga i ett annat. Dessutom 6kar denna mangfald
transaktionskostnaderna for féretag och konsumenter nir de handlar 6ver
grinserna. Om transaktionskostnaderna ir betydande, kan konkurrensen
bli negativt paverkad.
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Ruta 1

De olika nitverksindustrierna har ett antal gemensamma egenskaper. Sirskilt utmirks
de av att leveranser av varor och tjinster till de slutgiltiga konsumenterna sker genom
en »nitverksinfrastruktur«. Ett nitverks infrastruktur bestar av ménga olika delar som
forbinder uppstroms produktionsenheter med kunder nedstréms. En typisk nitverks-
industri innehller dirfor tre bestdndsdelar: (i) basprodukter; (ii) en nitverksinfra-
struktur; (iii) tillhandah4llande av varor och tjinster till konsumenterna. Sdsom visas i
figur 1 kan dessa sittas samman s att nitverksindustrierna fir en vertikal struktur: fore-
tag uppstroms levererar basprodukter till natverksinfrastrukturen, och de slutliga kun-
dernaerhéllertjinsterav féretag som ligger nedstréms. Nir ett foretaghandhar tvé eller
flera sammanbundna delar i en nitverksindustri 4r denna vertikalt integrerad (se ocksa

figur 3a).

Bas-

produkter

<

Nitverks-

infrastruktur

<

Slutkunds-

tjanster

(

Figur 1 En natverksindustris vertikala struktur
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Maénga nitverksbranscher tillhandahdller viktiga tjinster av allmint eko-
nomiskt intresse. F4 skulle exempelvis invinda mot uppfattningen att till-
géng till rent vatten 4r oundgingligt och ett allmint samhaillsintresse. P&
grund av den betydelse som vissa nitverksindustrier har, som vattenforsorj-
ningen, tycker manga politiker att foretag inom nitverksbranscher bor till-
handahalla viss public service. I en del fall kan politiska ingripanden for att
dstadkomma detta vara berittigade av rittviseskil. Vanligen tar sig politiken
uttryck i krav pd »universal service« (heltickande samhillsservice eller sam-
hillsomfattande tjanster) dvs. att tjinster skall tillhandahallas p4 ett heltick-
ande sitt. I en miljo dir konkurrens just introduceras kan sddana krav p
heltickande utbud dventyra konkurrensen, om de hanteras p4 ett felaktigt
sitt.

Till skillnad fran de flesta andra branscher kriavs inom nitverksindustri-
erna i regel en viss grad av samarbete mellan konkurrerande foretag i form
av samtrafik mellan de konkurrerande nitverken. D4 nyetablerade foretag i
regel behover kunna koppla ihop sin infrastruktur med det dominerande
foretagets nitverk finns det mojlighet fér det senare att utnyttja sitt dvertag.
Dominanten kan vigra tilltrade till infrastrukturen eller erbjuda detta pa
ogynnsamma och diskriminerande villkor. D4 en stor del av de kostnader
som ett nyetablerat féretag har 4r kostnaden just fér samutnyttjande péver-
kas konkurrensen i betydande grad av villkoren for samtrafik. I sjilva verket
kan konkurrens i manga fall endast inforas i en nitverksbransch genom att
det finns tvingande krav pé att samtrafik skall tillatas.

For att konkurrensen skall bli effektiv 4dr det dérfor av avgérande vikt att
politikerna tar hinsyn till de sirskilda konkurrenshinder som finns i dessa
branscher.

1.2 Marknadsstrukturens tre faser

Liberaliseringen av Europas nitverksindustrier inleddes p& 198o-talet och
den har lett till att monopolens betydelse avtagit. Fortfarande samexisterar
konkurrens- och monopolinslag i dessa branscher och en avreglering kan
kanske till slut leda till att en del av dem fir fullt konkurrensutsatta
marknadsstrukturer.

Avregleringen av nitverksindustrierna i Europa innebir att de utvecklas
frdn monopol (fas 1) till en blandning av monopol och konkurrens (fas 2)
och mdjligen till ren konkurrens (fas 3). Dessa tre faser i marknadsstruktu-
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ren beskrivs i ruta 2. Hir anges vilka branscher och delbranscher som i dag
befinner sig i respektive fas.* Det framgar tydligt att bilden &r splittrad. Flyg
och telekommunikationer ir till exempel starkt liberaliserade, men bara
delar av dessa branscher har ntt fas 3. Naturgas och elektricitet har 4nnu inte
blivit liberaliserade, men b&da industrierna bor komma in i fas 2 inom en
nira framtid. De flesta branscher eller delbranscher ligger for nidrvarande
antingen i fas 1 eller fas 2 och detta kommer sannolikt att vara fallet under
ndgra &r framat. Vad som stdr klart 4r att en effektiv konkurrens, fas 3, endast
har etablerats inom den fria delen av postbranschen, expressbud m.m.

Ruta 2 De tre faserna i marknadsstrukturen

Fas 1 — Monopol

Tjdnster tillhandahdlls av ett enda foretag och de regleringar som finns syftar till att
forebygga missbruk av monopolstillningen i konsumentledet.

Flygplatser, hamnar, de flesta jirnvdgstjdnster och jarnvigarnas infrastruktur, elektri-

citet, naturgas, reglerade posttjinster och vatten.

Fas 2 — Monopol och marknadskonkurrens

Konkurrens infors gradvis pd en del eller alla marknader och regleringarna fokuseras
sdvil pd om de tidigare monopolforetagen missbrukar sin dominerandestillningi kon-
sumentledet som pd samtrafiktjinster, konkurrensrittsliga fragor i samband med nya
foretags etablering och krav p public service.

Flygplatsernas marktjdnster, hamntjinster, viss jarnvigsfrakt, de flesta flygtjdnster och

telefonitjdnster pd privatmarknaden.

Fas 3 — Marknadskonkurrens

Hir 4r konkurrensen omfattande och allt mer effektiv pd en del eller alla marknader.
Viss mjuk reglering beh6vs, som pé& andra konkurrensutsatta marknader, for att tillfor-
sikra god handelssed och uppritthalla mal f6r public service.

Vissa flyg- och sjofartstjdnster, vissa telefonitjdnster pd foretagsmarknaden och fria
posttjdnster.

Det finns ocks3 en avsevird mangfald i marknadsstrukturen i Europa.® I en
del linder, exempelvis Storbritannien, idr konkurrensen mer etablerad. I
mdnga andra ldnder, exempelvis Frankrike och Italien, har konkurrens upp-
sttt p4 senare tid eller dnnu inte framtritt. Agandestrukturen varierar

Inledning 27



ocksa. Atskilliga foretag i Europas nitverksindustrier 4r offentligigda, och
ett avsevirt antal har ett blandat offentligt och privat dgande. Ett vixande
antal natverksbranscher utmirks av privat dgande.

1.3 Regleringarnas intensitet

De flesta bedémare ir ense om att det 4r onskvirt att inféra konkurrens i
nitverksbranscherna. Dessa branschers vertikala struktur och de konkur-
renshimmande faktorer som finns tyder emellertid p4 att regleringsatgirder
kan krivas for att sikerstilla att konkurrensen fungerar effektivt.

Det ir fas 2 som kriver storst intensitet i regleringarna. Behovet av regle-
ringar ir en f6ljd av forekomsten av bdde monopol och konkurrens. Mdnga
av de kvistiga regleringsproblem som uppkommer i denna fas ir relaterade
till behovet av samtrafik. Nya foretag intrdder i en industri och kriver sam-
trafik med befintliga nitverk (se figurerna 3a och 3c). Nir infrastrukturerna
dgs och drivs av ett vertikalt dominerande féretag, som ofta ir fallet i Euro-
pa, kommer samtrafikproblemen sannolikt att bli allvarliga. Det blir 4nnu
svdrare ndr privata foretag vill ha samtrafik med statligt dgda foretag, och i
Europa genomsyrar det offentliga dgandet nitverksindustrierna.

Det dr ocksd i fas 2 som mélen for public service behover omvirderas. Nar
ett monopol tillhandahaller tjinster i fas 1 4r det relativt enkelt for politiska
organ att ligga foretag att ombesorja vissa forlustbringande tjénster. I hela
Europa, fore liberaliseringen, var monopolféretag i nitverksindustrierna i
regel skyldiga att svara for heltickande samhaillsservice. Tjansterna finansi-
erades vanligen genom korssubventionering. En del kunder fick med andra
ord betala ¢verpris for en tjanst medan andra kunder betalade ett underpris
fér en annan tjinst. Nya foretags intride férindrade dramatiskt incitamen-
ten f6r monopolféretagen att dgna sig &t korssubventionering. Darmed krivs
en reglering, speciellt i det tidiga skedet av konkurrens, for att sikerstilla att
madlen fér public service tillgodoses.

Under fas 2 krivs omfattande regleringar for att ange hur offentligigda
foretag skall erhélla finansiering. Eftersom liberaliseringen medfér att priva-
ta foretag konkurrerar med offentligiagda féretag, kommer det att krdvas en
noggrann granskning av de villkor pa vilka kapital ges till offentligigda fore-
tag. Detta dr speciellt kénsligt i Europa dérfor att ménga statsidgda foretag
inom nitverksindustrierna har argumenterat for statligt stod f6r finansie-
ring av omstruktureringsprogram som gor dem bittre i stdnd att konkurre-
ra pd de nyligen liberaliserade marknaderna.
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Regleringsintensitet

Fas 1: Monopol

Regleringarna foku-
seras pé férebyggande
av monopolmissbruk
pa konsument-
marknaden

Fas 2: Monopol och konkurrens
Konkurrens infors gradvis, regleringar
tar upp slutkunds- och samtrafikpriser,
uppkommande konkurrensfragor och
public service-skyldigheter

Fas 3: Konkurrens

Mjuk reglering krivs for
att sikerstilla god han-
delssed och uppritthal-
landet av public service-
mél

Figur 2 Regleringarnas utveckling under marknadsstrukturens tre faser
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Konkurrensfrigor, monopolproblem, public service och offentligt Zgande
i Europas nitverksindustrier dr skilen till att det behovs reglering i fas 2.
Nigot paradoxalt 4r att det darfor i borjan av fas 2, nir en nitverksindustri
utsitts for konkurrens, krivs mer i stéllet for mindre reglering. Man kan dir-
for vanta 6kad intensitet i regleringarna initialt under fas 2 som foljd av
exempelvis missbruk av monopol i samtrafiken. Men med tiden torde kon-
kurrensen bli allt effektivare under fas 2 och behovet av regleringar minska.

Om en industri skulle gd in i fas 3 skulle marknaden tillhandahélla de fles-
ta incitament som dr nodvéndiga for att nd ett 6nskvirt resultat. Det 4r emel-
lertid sannolikt att viss reglering fortfarande skulle krivas, som i alla andra
konkurrensutsatta branscher, for att tillférsikra god handelssed.

Den forvintade intensiteten i regleringsaktiviteten 6ver de tre faserna av
marknadsstruktur visas i figur 2. Noteras bor alltsd att intensiteten i regle-
ringarna stegras till en borjan i fas 2; intensiteten avtar sedan nar konkur-
rensen 4r mer fast etablerad. Dessutom ligger regleringsintensiteten i fas 3
under den i fas 1. Det ér inte forvadnande att en konkurrensutsatt industri-
struktur har mycket mindre behov av regleringar. Nir allt kommer omkring
dr regleringar till stor del en ersittning for bristande konkurrens i faserna 1
och 2.5

Ruta 3 Tio svara avvagningar

Tio svdra avvigningar uppkommer i marknadsstrukturer som befinner sig i fas 2 och

komplicerar utformandet av ett regelverk for nitverksindustrierna:

1. Kortsiktiga kontra langsiktiga mal.

2. Effektivitets- kontra rittvisemal.

3. Konkurrens kontra monopol (konkurrens mellan nitverk eller konkurrens enbart
mellan tjinsteféretagen nedstroms).

4. La&ngsam kontra snabb liberalisering.

5. Offentligt kontra privat dgande.

6. Sektorsspecifik reglering kontra tillimpning av allminna konkurrensregler
(horisontell reglering).

7- Styrning med regelsystem kontra diskretionir styrning.

8. Permanent kontra temporir reglering,

9. Centraliserad kontra decentraliserad reglering (geografisk reglering).

10. Mjuk kontra hérd reglering (vertikal reglering).

De svdra avvigningarna 1 och 2 har att géra med sambhillets preferenser, 3-5 beror
marknadsstrukturen och 6-10 giller regleringsstrukturen.
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1.4 Tio svara avvdgningar

Den samtidiga nirvaron av konkurrens och monopol, konkurrens mellan
privata och offentliga foretag, samtrafik och public service-mal ger besluts-
fattarna flera svdra och utmanande avvigningar att ta stillning till under fas
2. I rapporten identifieras tio sédana avvigningar som kidnnetecknar regle-
ringsmiljon i Europas nitverksindustrier i fas 2.

1.5 Rapportens struktur

I denna rapport granskas konkurrens och reglering i bade ett positivt och ett
normativt perspektiv. Genomgaende ligger tonvikten p& de dynamiska kon-
sekvenserna av politiken. Sirskilt granskas forhdllandet mellan regleringar,
konkurrens och investeringar samt hur marknads- och regleringsstruktu-
rerna utvecklas over tiden. Diskussionen behandlar i synnerhet de avvig-
ningar som madste goras nir prioriteringarna rdkar i konflikt med varandra.

Rapporten bestar av tva delar: I del 1 granskas de allminna principerna
och i del 2 analyseras telebranschen i detalj. Del 1 4r disponerad enligt f6l-
jande: Kapitel 2 granskar strukturen och den allmédnna betydelsen av Euro-
pas nitverksbranscher och innehéller dven en schematisk framstillning av
EU-kommissionens politik for de transeuropeiska néten. Kapitel 3 forklarar
vilka ekonomiska sirdrag nitverksbranscherna har, medan kapitel 4 gir in
mer i detalj pd de avvigningar som méste goras. Kapitel 5 redogor detaljerat
for EU:s syn p4 liberalisering och harmonisering av nitverksindustrierna,
och hir ges ocks3 en historik fér dessa branscher och for liberaliseringspoli-
tiken. I detta kapitel dterges sirskilt Storbritanniens erfarenheter eftersom
liberaliseringen dir har varit den mest omfattande i Europa.

Kapitel 6 fokuserar pd genomforandet av liberaliseringen och utform-
ningen av regleringarna under marknadsstrukturens tre faser. Hir behand-
las malen for konkurrens och reglering, vilka medel som ir tillgingliga for
politiska beslutsfattare och frigan om samhillsomfattande tjanster. Del 1
avslutar i kapitel 7 med en diskussion om ramarna, formen och nivin pa
regleringarna och om regleringarna kan ges en dynamisk utformning. Sir-
skilt fokuseras i detta kapitel p& problemet med att regleringen kan komma
att tas over av branschen sjilv (eller vissa foretag) och utnyttjas for dess egna
syften samt vilken den limpliga politiska responsen till detta problem ir.

iniedning 31



Noter

-

wvi

32

. Artikel 14.2 (f.d. 7a) i EG-férdraget.
. EU-kommissionens meddelande om tjinster av allmint intresse i Europa, EGT C 281,

26 september 1996, s. 3.

. Om inte annat anges menas med »Europa« i denna bok de linder som ingér i Europeis-

ka unionen (gemenskapen) och med »politik« de &tgidrder som vidtas av gemenskapen i
sin helhet.

. Kapitel 5 nedan innehaller fakta om industrin. Se ocksa tabell 2 och figur s.
. Se exempelvis ruta 7 fér fakta om mangfalden i den europeiska elektricitetsindustrin.
. I kapitel 7 nedan dterkommer en granskning av regleringsintensiteten under de tre

faserna.
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2.

Natverksbranschernas struktur och betydelse

2.1 Vertikal struktur

Nitverksindustrierna har tre nyckelelement: uppstroms produktion, en
infrastruktur och nedstréms tjinster (se figur 1). Av detta skil beskrivs de
ofta som vertikala industrier. Uppstroms produktion inom naturgasindus-
trin giller utvinning av gas, i elektricitetsindustrin kraftgenerering, i flygin-
dustrin produktion av flygplan osv. I ménga fall ir den uppstroms produk-
tionen konkurrensutsatt.

Nitverksbranschernas infrastruktur 4r en nédvindig insatsvara som
kombineras med produkterna uppstroms for att mojliggora att tjanster kan
levereras till konsumenterna som finns nedstréms. Sa till exempel kan
flygtjanster erbjudas endast nir flygplan anvinds tillsammans med flygplat-
ser och trafikkontrollsystem.

Nitverksbranscherna har ménga tinkbara industristrukturer, och hir
nedan fortecknas fem av de mest intressanta fallen. I fallen (i) till (iv) antas
det bara finnas en enda nitverksstruktur, mojligen beroende pé forekoms-
terna av naturliga monopol. I fallet (v) antas det finnas livskraftig konkur-
rens inom infrastrukturdelen av industrin. De fem fallen ir:

(i) Vertikal integration och monopol, dir ett enda foretag bedriver verk-
samhet uppstroms och nedstroms och dessutom driver nitverkets
infrastruktur.

(ii) Vertikal integration med konkurrens i verksamheterna uppstréoms eller
nedstroms. Detta ir likvirdigt med (i) bortsett fran att det vertikalt inte-
grerade foretaget har konkurrens uppstroms och/eller nedstroms. I
vissa fall kan av det vertikalt integrerade foretaget krivas att det skall
hélla dtskilda rikenskaper for sina verksambheter, s kallad separat bok-
foring.

(iii) Vertikal separation med uppstréms konkurrens och/eller nedstroms
konkurrens, men det féretag som verkar inom nitverkets infrastruktur
bedriver inte verksamheterna uppstréoms eller nedstroms.
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(iv) Deldgarskap dir infrastrukturen 4gs gemensamt av de foretag som kon-
kurrerar i verksamheterna uppstroms och/eller nedstroms.

(v) Infrastruktur- eller anliggningsbaserad konkurrens: konkurrerande
vertikalt integrerade foretag som kan men inte behover ha samtrafik

De fem fallen illustreras i figurerna 3a—c, dir en enkelriktad pil betecknar den
riktning i vilken varor och tjinster flyter mellan olika foretag och en dub-
belriktad pil indikerar ett flode inom samma foretag.! Figur 3c visar att de
bdda konkurrerande vertikalt integrerade foretagen har samtrafik.

Fall (ii):
Vertikal integration
och konkurrens

Infrastruktur Infrastruktur

Slutkundstjdnster

Slutkundstjénster

Slutkundstjidnster

Fall (i):
Vertikal integration
och monopol

Fall (iii):
Vertikal separation
och konkurrens

Infrastruktur

Slutkundstjinster Slutkundstjanster Slutkundstjinster

Figur 3a Olika vertikala industristrukturer
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Basprodukter Basprodukter Basprodukter

Slutkundstjinster Slutkundstjénster Slutkundstjdnster

Figur 3b Gemensamt dgd infrastruktur, fall (iv)

Basprodukter Basprodukter

A
\

\ /
i /y
Infrastruktur 5 Samtrafik ( Infrastruktur

\‘
\

>

Slutkundstjinster Slutkundstjinster

Figur 3c Infrastruktur- eller infrastrukturbaserad konkurrens, fall (v)
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2.2 Natverksbranschernas betydelse

Nitverksindustriernas produktion utgor cirka s procent av Europas BNP
och deras totala andel av sysselsittningen ligger ocks4 kring 5 procent.? En
stor del av av produktionen utgér nodvindiga insatsvaror i produktionen pa
andra héll i ekonomin. De 4dr ocksd i minga fall viktiga insatsvaror i kon-
sumtionen. Dessa industriers relativa storlek och betydelse innebir att de
har en visentlig roll att spela for att paverka den europeiska tillvixten och
konkurrensen. Den exakta relationen mellan nitverksindustrier och ekono-
miskt utfall ar emellertid svér att kvantifiera. Flest bevis for att det finns en
koppling mellan nitverksindustrier och ekonomiskt utfall hiarrér frn erfa-
renheter som gjorts i USA. Forskningsresultaten varierar avsevirt och kopp-
lingen 4r under debatt.

Tidiga studier av nitverksbranschernas betydelse for det ekonomiska
utfallet (till exempel Aschauer, 1989) finner en mycket signifikant paverkan.
Andra finner att den ir liten eller ingen alls, &tminstone om man studerar
infrastrukturdelen av nitverksindustrierna. Sé till exempel skattar Hulten
och Schwab (1984; se ocksa deras studie frén 1991) produktionssamband f6r
tillverkningsindustrin i olika amerikanska delstater i syfte att mita hur
mycket av variationen i tillvixten i féridlingsvirde som kan tillskrivas
resurstillvixt (arbete och privat kapital) respektive 6kad produktivitet. Det
underliggande resonemanget ir att eftersom de tekniska framstegen sanno-
likt var homogena 6ver hela USA kunde bara skillnader i offentligt tillhan-
dahéllen infrastruktur (transporter, kommunikationer etc.) férklara olikhe-
terna i produktivitetstillvixt i de olika delstaterna. (Det 4r vilkidnt att den
grupp av delstater som kallas »snobiltet« har drabbats av en dramatisk ned-
gang i de offentliga investeringarna i infrastruktur sedan ungefir r 1968.)
Dessa forskare fann emellertid att infrastrukturkapitalet var irrelevant som
forklaring till skillnaderna i produktivitetstillvixt.

Senare studier har analyserat inverkan av investeringar i telekommunika-
tionernas och informationsteknikens infrastruktur p& produktiviteten och
den ekonomiska tillvixten. For att ater anvinda oss av data frdn USA, sd
undersokte Greenstein och Spiller (1995) effekten av telekommunikationer-
nas infrastruktur (mitt som kvantiteten utnyttjade fiberoptiska kablar) pa
den ekonomiska tillvixten. De fann en positiv och signifikant sddan effeekt i
en enda bransch (i denna uppstér en produktionsékning med 10 procent vid
en fordubbling av mingden fiberoptiska kablar), men &ver hela tillverk-
ningsindustrin var effekten mindre uttalad.
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Lichtenberg (1995) anvinder féretagsdata om IT-investeringar och finner
att dessa har mycket hoga tillvixteffekter. Roller och Waverman (1998)
undersoker effekten av teleinfrastrukturens utbyggnad pa den ekonomiska
tillvixten. For ett urval OECD-linder och med hidnsyn tagen till att det finns
en dubbelriktad kausalitet mellan tillvixt och teleinfrastruktur, finner de
tecken pd att det finns ett positivt orsakssamband p4 tillvixten. Teleinfra-
strukturen bidrar till s& mycket som en sjittedel av den ekonomiska tillvix-
ten. For att investeringarna i telekommunikationer skall vara gynnsamma
krivs emellertid att den totala infrastrukturen 6verstiger en viss kritisk niva.

Aven om det finns f& noggranna undersékningar som kvantifierar nit-
verksindustriernas betydelse fér den ekonomiska tillvixten, s& star det klart
att dessa industrier r betydelsefulla for konkurrenskraften. Europa utveck-
las mdhénda mot att bli en inre marknad, men regionens ekonomiska poten-
tial himmas otvivelaktigt av det lappverk av infrastruktur som transporter,
energi och telekommunikationer utgor. Dessa har utformats och byggts upp
enligt de enskilda lindernas behov vid en tidpunkt da deras ekonomier var
mindre beroende av varandra 4n de dr nu. Ett resultat av detta dr att ménga
lankar saknas. En del 4r fysiska, som motorvigar som slutar vid de nationel-
lagrinserna. En del dr tekniska, som telefonlinjer som inte kan vidarebeford-
ra avancerad elektronisk kommunikation.

Dessa brister i Europas nitverk har gjort att de politiska beslutsfattarna
har styrt resurser for att forbéttrad forbattra kompatibiliteten dver med-
lemsstaternas granser. Detta investeringsprogram dr en del av EU:s transeu-
ropeiska nit (se ruta 4). Programmet for stod till de transeuropeiska niten
skall slutforas &r 2000. Atgirderna innefattar, bland mycket annat, utveck-
lingen av naturgas-, elektricitets- och jirnvigsnit 6ver grianserna. Till dessa
hor kraftéverforing mellan Frankrike och Italien samt Frankrike och Spani-
en, och naturgasnit i Grekland och Portugal. Enbart inom energisektorn
finns 74 projekt av gemensamt intresse, och de representerar en total inves-
tering pd 18 miljarder euro. En stor del av investeringarna stdr féretag inom
energisektorn for, men i vissa fall har stod givits.

Initiativet till transeuropeiska nit underlittar storre ekonomisk integra-
tion i Europa och ldgre transportkostnader i nétverken gynnar europeisk
konkurrenskraft. Men den empiriskalitteraturen tycks visa att frimjandet av
storskaliga nitverksinvesteringar genom sddana offentligt stédda initiativ
inte nodvindigtvis dr av godo for tillvixt och sysselsittning.
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Ruta 4: Transeuropeiska natverk (TEN:s)

EU:s ministerrdd beslutade i slutet av 1993 att padskynda utvecklingen av transeuro-
peiska nit. Rddet enades om EU-kommissionens slutsats i vitboken om Tillvixt, kon-
kurrenskraft och sysselsdttning: Utmaningarna och vigarna in i 2000-talet. Dir skriver
man att de transeuropeiska niten har stor betydelse for mélsittningen att markant mins-

ka arbetsldsheten till &r 2000.

Fordraget om Europeiska unionen, som tridde i kraft i november 1993, satte upp de
transeuropeiska niten for transporter, energi och tele som formella EU-m4l. I artikel
155 (f.d. 129¢, se appendix 1 till denna rapport) i EG-fordraget formuleras tre visentli-
ga uppgifter for gemenskapen:

* attanta specifika riktlinjer som bland mycket annat skall precisera projekt av gemen-

samt intresse;

att vidta nodvindiga dtgirder, inklusive teknisk standardisering, for att sikerstilla att

nitverken dr kompatibla;

att stodja projekt av gemensamt intresse via genomforbarhetsstudier, l&negarantier

eller rintesubventioner.

De ekonomiska skilen for sddana initiativ ir trefaldiga:
* att bidra till att forbittra tillvixt och sysselsittning;
* att paskynda de europeiska marknadernas integration och underlitta
konvergensen mellan skilda europeiska regioner;
+ att forbittra europeisk konkurrenskraft visavi resten av virlden genom att paskynda

introduktionen av ny teknik och minska kostnaderna, speciellt transportkostnadena.

Noter

1.

38

Produktionen uppstroms ir inte beaktad i figur 3a, men det ér enkelt att inkludera
denna.

. Se Network Industries and Public Service, Institut d’Economie Industrielle, Toulouse,

slutrapport, juli 1997, framlagd fér EU-kommissionens GD II.

. Tillvixt, konkurrenskraft och sysselsittning: Utmaningarna och vigarnainiz2ooo-

talet. Vitbok. Stockholm: Finansdepartementet och Europakommissionens delegation i
Sverige, 1994, KOM (93) 700, december 1993.
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3.

Ekonomiska sadrdrag for natverksindustrier

Nitverksindustrierna uppvisar en rad speciella ekonomiska sirdrag, som
paverkar om och hur de bér regleras. Aven om inte alla nitverksindustrier
uppvisar alla de egenskaper som diskuteras i detta kapitel, 4r alla nitverks-
industrier underkastade dtminstone ndgra av dessa sirdrag.

3.1 Séardrag for infrastrukturen

Nitverkens infrastruktur bestdr i regel av en samling noder forbundna
genom transportlinkar. [ kraftindustrin 4r noderna kraftverk och konsu-
menter, och transportlinkarna 4r de ledningar som 6verfor elektriciteten
fran kraftverken till konsumenterna. I flygindustrin omfattar infrastruktu-
ren flygplatser och trafikkontrollsystem.

Investeringar i nitverkens infrastruktur har ofta tv viktiga kdnnetecken:

e de ir irreversibla;
* de ir odelbara.

Nir man installerar en infrastruktur for ett nétverk krivs mycket stora inves-
teringar, som kriver mycket kapital i bérjan och som ir fasta och irreversi-
bla. I naturgasindustrin exempelvis kraver infrastrukturen dyra riggar,
nationell hégtrycksdistribution, pipelines fér lagring och regional och lokal
lagtrycksdistribution. Installationen av denna infrastruktur dr extremt dyr-
bar och médnga av nitverkskomponenterna dr nir de vl installerats irrever-
sibla.I ménga fall beror detta pd att det finns {3 alternativa anvindningar for
tillgdngarna. Om ett kirnkraftverk skulle stingas, kommer merparten av
investeringarna sannolikt inte att vara till nytta ndgon annanstans.

I manga fall 4r investeringarna i nitverkens infrastruktur odelbara. Typis-
ka exempel ir flygplatser och jirnvigsforbindelser mellan storstider. Odel-
bara investeringar forklarar ytterst den storskalighet som gér en del nitverk
till naturliga monopol (se avsnitt 3.2 nedan).
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Eftersom investeringarna ofta ar irreversibla, innebir det att tillgdngarna
kan bli strandsatta. Tillgdngarna kan under forindrade omstindigheter inte
aterbetala sina kostnader. I detta avseende kan nitverkstillgdngar betraktas
som specifika for det nitverk som de ir byggda for.

Ansatserna till avreglering i Europa har 6kat risken for strandsatta kost-
nader. Dessa kan uppkomma efter en reform av ett regleringssystem, nir de
kostnader som lagts ner pd en viss tillgdng inte kan atervinnas. Joskow
(1996) definierar sddana strandsatta kostnader som skillnaden mellan de
intékter som kan erhéllas i en reglering A for att ticka kostnaderna for gjor-
da investeringar och de intikter som flyter in i framtiden enligt en annan
reglering B. Denna mellanskillnad representerar kostnader som blir strand-
satta vid liberaliseringstillfillet. Det dr framfor allt stora och fasta investe-
ringar, som exempelvis i kraftverk, som kan leda till avsevirda strandsatta
kostnader.

Langsiktiga kontrakt som undertecknats fore liberaliseringen, till exempel
»take-or-pay«-kontrakt inom naturgasindustrin, kan ocksa resultera i kost-
nader som inte ticks. Strandsatta kostnader kan naturligtvis dven vara posi-
tiva, exempelvis om en liberalisering lyfter bort vissa hinder och darmed f6r-
bittrar verksamhetens lonsamhet.

3.2 Naturliga monopol

Naturliga monopol 4r mer sannolika bland nitverksbranschernas infra-
strukturverksamheter pa grund av stordrifts- och samproduktionsférdelar.
Stordriftsfordelar forharskar eftersom kostnaderna for de stora odelbara
investeringar som krivs for att installera en infrastruktur for niatverk over-
viger de relativt 13ga kostnaderna for att transportera tjinster via nitverket.
S& snart ett nitverk for telekommunikationer har upprittats, och det dir-
med finns gott om kapacitet, blir marginalkostnaden fér ett telefonsamtal
mellan tvd konsumenter mycket liten och nira noll. De flesta typiska nit-
verksindustrier kinnetecknas av att ha hoga fasta kostnader och liga margi-
nalkostnader. De genomsnittliga kostnaderna minskar séledes nir produk-
tionen okar.

Dessutom producerar nitverksindustrierna ofta manga olika tjinster frén
ett och samma nitverk. Detta syns tydligt i telekommunikationsindustrin.
Dir delar telefonsamtal och datatrafik en gemensam infrastruktur. Den till-
kommande kostnaden f6r en ny tjinst dr relativt 1ag for ett foretag som redan

40 EUROPAS NATVERKSINDUSTRIER/Teilekommunlkationer



har en utbyggd infrastruktur, medan de kostnader som drabbar ett nytt fére-
tag dr relativt hoga da kostnadsokningen inkluderar en duplicering av nit-
verkets infrastruktur. Kostnaden i det senare fallet kallas stand alone-kost-
nad, dvs. kostnaden for ett nytt foretag som skall std p& egna ben. Om det
finns samproduktionsfordelar kommer den tillkommande kostnaden for ett
etablerat foretag att vara ligre dn stand alone-kostnaderna. Sddana kost-
nadskaraktiristika for ett nitverks infrastruktur resulterar i naturliga mono-
pol.

Den foregdende analysen behandlar nitverkets infrastruktur som om det
vore en ostrukturerad massa. Nitverkens infrastruktur bestdr emellertid
mycket ofta av mdnga olika verksamheter, som ibland kan innefatta tusen-
tals skilda delar. Inom jirnvigsindustrin exempelvis omfattar infrastruktu-
ren spdr, signaler, stickspdr, signalsystem, biljettsystem, tunnlar, stationer,
strémkillor, broar etc. Beroende pé lokalisering och varje enskild dels stor-
lek inom ett typiskt jairnvigsnitverk kan delar av infrastrukturen vara klas-
siska naturliga monopol, medan andra delar kanske inte 4r ndgra naturliga
monopol alls. Dirfor kan vissa delar av nitverket vara ineffektiva att dupli-
cera.

En kontrast till detta utgors av telekommunikationer dir efterfrdgan har
vuxit snabbt under senare &r, och kostnaderna har fallit betydligt. Detta har
gjort det mojligt att duplicera delar av nitverkens infrastruktur, speciellt vad
giller hogkapacitetsnit mellan titorter. Nir sd ir fallet kan det vara mojligt
att inféra konkurrens i en nitverksindustri, ndgot som redan har hint inom
telekommunikation.

Naturligtvis paverkas nitverksindustrier av tekniska innovationer, och
dessa kan fd dramatiska konsekvenser pd deras struktur. Vad som hinder i
mdnga nitverksindustrier &r att inslaget av naturligt monopol i infrastruk-
turen far en successivt minskad betydelse. Inom telekommunikation har
forindrade tekniska omstindigheter tilldtit en ldngt storre konkurrens 4n
tidigare. I vissaandra nitverksindustrier har utvecklingen varit mindre dra-
matisk.

Vatten ir nog den nitverksindustri dér inslaget av naturligt monopol for-
blir tungt och i stort sett statiskt. F& manniskor skulle hivda att en duplice-
ring av nitverken vore effektiv inom vattenindustrin. Inte desto mindre &r
konkurrens méjliginom delar av denna industri, speciellt inom de omraden
som tar hand om avloppsvatten.
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Figur 4 Utveckling Gver tiden av inslag av naturligt monopol.

Den senaste tidens utveckling har paverkat hela nitverksindustrin och resul-
terat i en minskande betydelse for de naturliga monopolen, som figur 4 indi-
kerar. Den fortsatta forekomsten av naturliga monopol i vissa delar av nit-
verken och i delar av en nitverksindustri och i ndgra fall i manga delar av
nitverksindustrin komplicerar dven i fortsittningen regleringsmiljon.

3.3 Oligopol

Aven dir konkurrens 4r méjlig mellan féretag som har en egen infrastruk-
tur, tenderar de for nitverksbranscherna irreversibla villkoren, att mojlig-
gora verksamhet for endast ett fatal foretag. Sannolikt giller ocksd att mark-
nadsvillkoren i den industristruktur som beskrivs i figur 3c (i kapitel 2), 4r
oligopolliknande. Enligt Sutton (1991) 4r en hog grad av marknadskoncent-
ration trolig inom nitverksindustrier, trots att intensiv konkurrens kan upp-
std i tjansteledet. Detta beror pé de avsevirda irreversibla kostnader bade for
anldggningar och for forskning och utveckling som madste liggas ned i nit-
verken innan man kan starta ndgon forsiljning.

En industri med irreversibla investeringar ar utsatt for risken att forsilj-
ningen inte kommer att generera tillrickliga intidkter for att ticka utgifterna.
Om konkurrensen blir intensiv i framtiden, forvintar sig foretagen prisfall,
och ju fler féretag som intrider i en industri, desto intensivare kommer kon-
kurrensen sannolikt att bli. Dirfor kan ett foretag som tinker investera i
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infrastruktur avskrickas frén att trida in pd marknaden om det forutser att
den framtida konkurrensen kommer att erodera intikterna och resultera i
forluster. Monstret 4r att ju storre de irreversibla investeringarna ir, desto
svagare blir incitamenten for féretagen och desto firre foretag viljer att
delta.

Ruta 5 Flygbolagens databokningssystem och oligopol

Den 22 december 1993 utfirdade EU-kommissionen en férordning (EG) 3652/93
(EGT L 333, 31 december 1993) om tillimpningen av artikel 85.3 i fordraget pa vissa
kategorier av avtal och dverenskommelser mellan foretag med avseende pa datorisera-
de bokningssystem for lufttransporttjinster. Dessa bokningssystem erbjuder utforlig
information om flygmajligheter, prisalternativ och platstillgdng. De kan 4ven anvindas
for bokningar, att stilla ut biljetter och embarkeringskort. Kort sagt, bokningssystemen
ar en kritisk resurs i industrin och kan influera konsumenternas val.

For att underlitta rittvis konkurrens dr det naturligtvis nodvindigt att uppgifter om
flygtidtabeller och biljettupplysningar dr kompletta och felfria. Men enligt EU-kom-
missionen 4r marknaden for datoriserade bokningssystem sddanatt fd europeiska fore-
tag pd egen hand skulle kunna genomf6ra de investeringar och uppna de stordriftsfor-
delar som krivs for att konkurrera med de nuvarande mer avancerade systemen. Darfor
skulle de flygbolag som redan hade ett datoriserat bokningssystem sannolikt ha en
kompérativ fordel. For att motverka detta gav kommissionen tillstdnd till samarbete.
Samarbetet var underkastat regler som skulle sikerstilla att ingen diskriminering sked-
de mellan moderféretag och deltagande lufttrafikforetag. Kommissionen uttalade i for-
ordningen: »For att uppritthlla konkurrensen pa en oligopolistisk marknad méste
dessutom abonnenterna ha mojlighet att g& over till ett annat system med kort varsel
och utan sanktioner«. Férordningen tridde i kraft den 1januari1994 och upphérde att

gilladen 30 juni1998.

Koncentrationen i nitverksindustrierna kan ocksé stirkas genom fordelar av
att ha varit forst pd plan. I Europas nitverksindustrier innebér arvet av
offentlig kontroll och givande av exklusiva rittigheter vanligen att det exi-
sterar dominerande foretag som tidigare varit offentliga monopol. Dessa
foretag har varit verksamma under lang tid och ir kinda f6r konsumenter-
na. Sddan fortrolighet kan leda till troghet frin konsumenternas sida, sarskilt
om det kostar ndgot for konsumenterna att byta till en annan leverantér.
Dessa byteskostnader kan vara sirskilt starka inom telekommunikationsin-
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dustrin, dir s.k. nummerportabilitet fortfarande inte ir allmént férekom-
mande, dvs. vid byte av telebolag kan man inte ta med sitt telefonnummer.
Stora foretag som redan ir inne p& marknaden kan ocksé ha bittre mojlig-
het att utnyttja potentialen i forskning och utveckling.

Fastin betydelsefulla fordelar ofta existerar for stora dominerande fére-
tag, kan det ocksé finnas nackdelar, vilket kan goéra det littare for foretag att
g4 in p4 marknaden. Till exempel kan stora dominerande féretag vara otill-
rickligt flexibla och ha svart att fordndra sin strategi, sarskilt nir de 6vergar
frén det offentliga monopolets kultur till konkurrens. I de branscher dir tek-
niken forindrats dramatiskt kan dessutom dessa foretag eventuellt ha ett
foraldrat kapital, medan nykomlingar kan vilja en toppmodern teknik.

3.4 Samtrafik och prissattning pa access

Som kapitel 1 och 2 visade kan en nitverksindustri karaktiriseras av att den
har tre komponenter: en verksamhet uppstréms som levererar och/eller till-
verkar basprodukter, nitverkets infrastruktur och de foretag nedstroms som
producerar tjinster. Om alla tre delarna av industrin skots av ett enda fore-
tag (fall [i] i figur 3a, det vertikalt integrerade monopolet), kan regleringen
naturligt fokuseras p& de konsumentpriser som sitts av foretaget. Det vikti-
gaste syftet med en prisreglering i ett sidant fall 4r att sikerstilla att priser-
na sitts till marginalkostnaderna, med limpligt pdslag for gemensamma
kostnader for att férhindra att féretaget missbrukar sin monopolstillning.

Andra fall som kan uppsta ir att det finns konkurrens nedstroms och en
monopoliserad infrastruktur. Med den vertikalt integrerade industristruk-
turen (fall [ii] i figur 3a), konkurrerar det vertikalt integrerade féretaget som
driver infrastrukturen med féretag nedstroms som bara producerar tjinster.
Infrastrukturféretaget kan d4 anvinda sin monopolmakt i infrastrukturen i
konkurrensen nedstréms. De kan hdja konkurrenternas kostnader genom
att ta ut alltfér hoga avgifter fér anvindning av infrastrukturen och darmed
stinga ute dessa. Genom att gora s kan det alltsd vinna férdelar gentemot
dotterbolagets konkurrenter nedstréms. Detta innebir att villkoren fér kon-
kurrenternas ritt att utnyttja infrastrukturen maste granskas noggrant f6r
att forhindra monopolmissbruk.

Négra debattorer hivdar att vertikalt integrerade foretags mojligheter att
praktisera utestingning kan forsvdras genom separat bokféring av kostna-
derna for samtrafik. Separat bokféring fir dock liten betydelse, om inte
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infrastrukturen och de 6vriga delarna av verksamheten ir strikt atskilda frdn
varandra och kostnaderna gér att verifiera. Krav pa separat bokforing 4r dér-
for sillan ett starkt regleringsmedel, eftersom det inte nodvindigtvis péver-
kar beteendet i ett integrerat nitverksforetag. Det integrerade foretaget kan
t.ex. sitta en accessavgift for sitt eget dotterbolag, som verkar pa tjinste-
marknaden nedstroms, som motsvarar avgiften fér de andra foretagen ned-
stroms; dotterbolaget kan 4nda i praktiken handla som om dess avgift var
ldgre i vetskap om denna konkurrensférdel, eftersom ett sddant agerande
leder till storre vinster i foretaget som helhet. En avgift for access inom ett
integrerat foretag fungerar i mangt och mycket som ett internpris i ett stort
foretag.

For att overvinna sidana problem med otillborlig diskriminering och ute-
stingning hos integrerade infrastrukturforetag ar det vanligtvis 6nskvirt att
dela upp dem for att dstadkomma en strukturell eller vertikal separation.
Naturligtvis forutsitter detta att de eventuella férluster som diarmed uppstar
genom forlorade samproduktionsfordelar mer 4n uppvigs av de minskade
regleringskostnader som uppkommer genom den stdrre transparens som
separationen kan innebira.

Vertikal separation (fall [iii] i figur 3a innebir att alla foretag i de konkur-
rensutsatta sektorerna har samma konkurrensvillkor). Det finns ingen
anledning att det foéretag som tillhandahaller infrastrukturen bér gynna
ndgot foretag nedstrodms. Det viktigaste problemet som uppkommer hir
giller vilken accessavgift som sitts av monopolforetaget.

Regleringar pa detta omrdde behover dirfér koncentreras pa infrastruk-
turforetagets accessavgift. For att bevara incitament for investeringar 4r den
viktigaste utmaningen vid utformning av en reglering i detta sammanhang
att vilja lampligt avkastningskrav, dvs. hur mycket infrastrukturforetaget
bor fé erhdlla pd sin tillgdng. Detta kriver en uppskattningav foretagets risk-
exponering, vilken ir littare att géra om foretagets aktier dr foremal for aktiv
borshandel.

En alternativ industristruktur dr gemensamt dgande (fall [iv] i figur 3b),
men nir det giller prissittning pé access till natverket 4r detta fall ekvivalent
med industristrukturen (iii). I detta fall har de konkurrenter som gemen-
samt dger infrastrukturen intresse att sitta en hog accessavgift. Detta beror
pé att en hogre accessavgift innebir att priserna kan hojas pa slutkunds-
marknaden i och med att accesskostnaderna utgor en stor del av de totala
kostnaderna (for t.ex. telekommunikationer kan den uppga till 40 procent
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eller mer). Om foéretagen konkurrerar bort vinsten fran slutkundsmarkna-
den, men delar p3 infrastrukturféretagets vinst kan det lona sig att ta ut hoga
accessavgifter. I sjilva verket kan gemensamt dgande leda till monopolutfall,
och didrmed &r en reglering av accessavgifterna ocksd nédvindig.

Fallen (i)~(iv) har alla ett enda foretag som tillhandahaller infrastruktu-
ren. Fér manga nitverksindustrier, framfor allt elektricitet, naturgas och
jarnvigar, kommer det bara att finnas en enda leverantor i varje region. Inom
vissa industrier, framfor allt inom telekommunikation, dr det sannolikt att
industristrukturen blir som i fall (v) i figur 3c: konkurrerande vertikalt inte-
grerade foretag eller infrastrukturbaserad konkurrens.

S4 till exempel omfattar konkurrensen i taltelefoni ocksé kabel-TV-fore-
tag, traditionella telekommunikationsforetag och i allt hogre omfattning
mobil- och trddlos telefoni. P& grund av att starka privata och samhilliga
fordelar dr forenade med samtrafik mellan olika telefonnit (se avsnitt 3.5)
kommer sddana konkurrerande foretag i typfallet att forbinda sina nitverk.
Detta har i sjilva verket varit en trend i internationell telefoni i manga decen-
nier. Nir det finns flera forbundna infrastrukturer inom nétverket med
varoroch tjinster som gér i bida riktningarna, ger detta upphov tillvad som
kallas ett tvdvigs samtrafikproblem (se avsnitt 6.5.8 nedan). Nir det som i
den diskussion som hir forts endast finns en infrastruktur i nétverket talar
man om ett envigs samtrafikproblem.

Ett bra exempel pa tvdvigs samtrafik uppkommer ofta i sjéfarten. Anta att
det finns tvd konkurrerande firjeforetag, S, och S, som verkar pd en rutt som
forbinder A och B. Verksamheten med firjeservice dr en nedstréms del av
industrin, och infrastrukturen omfattar hamn och hamnanliggningar. Lat
oss anta att varje foretag dr vertikalt integrerat, men att foretaget S1 dger
infrastrukturen i A och foretaget S, dger infrastrukturen i B. Varje foretag
behover alltsé bestimma en accessavgift som giller nir det andra foretaget
skall anvinda dess hamnanliggningar. Eftersom det har en monopolstill-
ning dr detknappastforvinande att det sitter accessavgiften hogre én de fak-
tiska kostnaderna. I konsumentledet kan diremot konkurrensen tinkas vara
mycket intensiv, sd att priserna dir hamnar i nivd med kostnaderna, men
dessa kostnader inkluderar naturligtvis den accessavgift som sitts av det
andra foretaget.

I detta enkla exempel kan man alltsé vinta att trots att slutkundspriserna
motsvarar kostnaderna, att bida foretagen inte desto mindre tar ut en oski-
lig vinst genom hdga accessavgifter. Monopolresultat kan med andra ord
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uppkomma trots livaktig konkurrens nedstréms. Om infrastrukturen séle-
des dr en oundginglig facilitet, i betydelsen att det inte finns ndgon alterna-
tiv anlidggning som kan anvindas och om féretagen ir vertikalt integrerade,
s& loser inte konkurrens nédvindigtvis problemet med accessavgifterna.!
Dirfor behovs troligen en reglerande 6versyn dven i fall med industristruk-
tur (v).

Hoga accessavgifter kan leda till att foretag tvingas duplicera nitverksre-
surser for att kunna nd kunder utan attanvinda den befintliga infrastruktu-
ren. Aven om denna méjlighet kan forsvaga stillningen for det foretag som
sdljer access till infrastrukturen leder det inte desto mindre till en onddig
anvindning av resurserna. En sddan ineffektivitet kan vara ett nodvindigt
ont i en konkurrensutsatt miljo, men nir den som tillhandahéller infra-
strukturen skyddas av offentligt 4gande och exklusiva rittigheter, som ofta
ar fallet i Europa, kan det innebira en betydande ineffektivitet. I stillet for
att i detta fall slippa fram en duplicering, som skulle kunna 6ka konkurren-
sen och dérfor pressa ner slutkundspriserna, kan det vara bittre att forandra
deincitament som ligger bakom det existerande infrastrukturforetagets age-
rande.

3.5 Natverksexternaliteter

Flera olika typer av externa effekter idr av betydelse for konkurrensen och
regleringspolitiken i nitverksindustrierna.? S8dana externa effekter finns i
nitverk nir en aktors verksamhet paverkar andra nitverksaktorer. Sa till
exempel kan en person som ringer ett telefonsamtal erhélla fordelar eller
fora over kostnader pé andra anvindare. En sddan s.k. klubbexternalitet
uppkommer nir virdet av en anvindares tillgang till ett nidtverk 6kar med
det totala antalet anvindare av nitverket. S3 kan till exempel virdet av att
vara ansluten till ett visst telefonnitverk 6ka med antalet andra abonnenter
som tillhor det.

En del ndtverksindustrier har emellertid inga sidana positiva externalite-
ter. De kan rent av ha negativa externa effekter. Exempel pé detta dr nér det
uppstdr trafikstockningar pé vigar och i luftfarten.

Externa effekter i nétverk kan i princip leda till vad som kallas »multipla
jaimvikter«. Om det bara finns ndgra fd anvindare i ett nitverk, kan det vara
féga lockande for andra att ansluta sig darfor att klubbeffekten ir for liten —
det finns inte nog medlemmar i klubben for att det skall vara lonsamt att
ansluta sig. Om det emellertid finns manga anvindare kan det avskricka nya
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medlemmar genom att de blir ridda f6r tringsel.

Klubbexternaliteten ar starkt beroende av storleken pa nitverkets infra-
struktur. For en given storlek pa ett nitverk kan klubbeffekterna vara myck-
et tydliga initialt nir antalet anvindare ir litet och sedan vixer i antal. Men
forr eller senare leder 6kat medlemsantal till tringsel och ddrmed blir den
totala klubbeffekten mindre och till slut kanske rent av negativ.

En annan typ av externa effekter intréffar nar ett nitverk har s.k. spillover-
effekter. Detta kallas ibland investeringsexternaliteter.> Dessa uppkommer
nir forekomsten av ett nitverk pa ett visst omrdde ger upphov till en verk-
samhet som spiller over i aktiviteter 4dven utanfor nitverket. Uppenbara
exempel pd detta ir integrerade transportsystem som mojliggor effektiv till-
gang till marknader, snabb och palitlig infrastruktur for telekommunikatio-
ner osv. Férekomsten av spillover-effekter anvinds ofta for att motivera stora
infrastrukturprojekt, sidana som EU:s program for transeuropeiska nit.

3.6 Koordinering, standardisering och kompatibilitet

I typfallet finns naturliga monopol i en nitverksindustris infrastruktur,
medan konkurrens ofta ir mojlig uppstroms och nedstréms. Nir det skulle
kunna finnas manga olika féretag som onskar leverera till ett nitverk och
manga som skulle kunna forse kunderna med tjinster, kan detta utgora
samordningsproblem for nitverksoperatoren. I t.ex. energisektorn, dir leve-
ranssikerheten och nétverkets integritet 4r viktiga faktorer, kan detta varaen
komplicerad uppgift.

For att koordineraskilda leverantorer och deras utnyttjande av ett nitverk
bér man helst utnyttja marknadsmekanismerna eftersom detta ir vad mark-
naden ir speciellt bra pa. P4 t.ex. den nordiska elmarknaden anvinder man
en »poolmekanismc for att géra detta (se ruta 6). Emellertid kan det finnas
avsevirda transaktionskostnader forknippade med att hantera en mark-
nadsmekanism som ett poolsystem. Om koordinationen ér relativt dyrbar,
kan konkurrensen uppstroms och nedstroms paverkas negativt. Ett vertikalt
integrerat monopolforetag har nimligen mojlighet att internalisera de své-
righeter som uppstdr vid konkurrens.

Dir det skulle kunna finnas manga olika anvindare av ett nitverk och
maénga olika nitverk ligger det ofta avsevirda fordelar i att etablera en
gemensam standard mellan nitverken for att fa till stind samtrafik. Starka
klubbexternaliteter kan bara utnyttjas vid samtrafik, som medger att de del-
tagande nitverksoperatorerna kan sammanlidnkas. Inom den digitala mobil-
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telefonin tillforsikrar t.ex. GSM-protokollen teknisk enhetlighet tvirs 6ver
Europas olika nitverk, vilket underlittar samtrafik. Det har dven gjort det
mojligt f6r anvindarna att forflytta sig, ndgot som utnyttjas i hog grad, och
didrmed uppmuntrat till stérre anvindning av mobiltelefonitjinster.

Framgangen for GSM som industristandard var i stor utstrickning bero-
ende av samarbetet i hos telefontillverkarna. Samarbete skulle dock kanske
inte alls ha kommit till stdnd utan EU-kommissionens initiativ.* Férdelarna
med att genomfora en standard 4r att man tar tillvara bdde nitverksexter-
naliteter och mojligheten till stordriftsfordelar, men samtidigt minskar den
tekniska variationsrikedomen. Om »fel« standard viljs, kan tjinsterna bli
mindre effektiva 4n om ingen standard alls hade valts.

Ruta 6 Nord Pool - spotmarknad for el

Sedan januari 199 6 har det funnits en gemensam norsk-svensk spotmarknad fér el, ddr
stora kopare och siljare handlar el pd timbasis. Medan spotmarknadshandeln bestim-
mer over tillgianglig produktionskapacitet, dr nitoperatorerna, Statnett i Norge och
Svenska Kraftnit i Sverige, ansvariga for den kortsiktiga stabiliseringen av frekvenser
och spinning i kraftsystemet. Spotmarknaden skots av Nord Pool, som ér ett sjdlvstan-
digt foretag gt av Statnett och Svenska Kraftnit. Nord Pool 4r 6ppet for alla siljare och
kopare som rittar sig efter Nord Pools regler, men det finns ingen skyldighet att kopa
eller silja elektricitet via Nord Pool. Ungefir tvd tredjedelar av leveransernaav el i Norge
och Sverige ar grundade p4 bilaterala kontrakt.

Nord Pools spotmarknad dr mycket enkelt organiserad. Fram till klockan 12 dagen
fore en leverans kan siljare och kopare ge bud som anger vilken mingd energi de vill
kopa eller silja pa skilda prisnivder under var timme av dygnet. P4 basis av dessa bud
konstruerar Nord Pool aggregerade efterfrdge- och utbudsfunktioner for varje timme
och beriknar de priser som ger jamvikt pd marknaden. De handelsposter som accepte-
ras avslutas till dessa jamviktspriser. Formellt siljer siljarna kraft till Nord Pool, medan
koparna képer fran Nord Pool. Ursiljarens synvinkel finns det ingen risk for att kopa-
ren inte kan betala for leveransen, och ur képarens synvinkel finns det ingen risk for att
siljaren inte kan leverera.

Nord Pool skéter ocksd ett antal terminsmarknader. De kontrakt som handlas p
terminsmarknaden ir helt finansiella till sin natur. De syftar till att férseképare och sil-
jare med mojligheter att sikra sig mot de prisrisker som forekommer pa spotmarkna-
den. Kontrakten pa terminsmarknaderna 4r mycket standardiserade och definierade i
ett bestimt antal megawatt av el f6r leverans under en given framtida vecka. De fér nir-
varande tillgingliga terminskontrakten gor det mojligt att sikra elpriser upp till tre &r i
forvig.
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3.7 Arvet av monopolstyrning

Problemen med naturligt monopol och public service-mélen har anvints fér
att legitimera offentlig kontroll av de flesta av Europas nitverksindustrier.
Nir emellertid de villkor som har paverkat dessa industrier férandrades p&
senare tid, blev det allt mindre onskvirt att driva verksamheten i stora
offentligigda féretag med exklusiva rittigheter. Som en konsekvens av tidi-
gare ford politik 4r emellertid ménga av nitverksindustriernas slutkunds-
marknader liksom dven de intermediira marknaderna hoggradigt koncen-
trerade. I ménga fall finns ansvaret for tjinsteproduktion i en given region
hos ett enda foretag, den offentliga leverantoren. I ett lige ndr man startar
reformer som syftar till att frimja fri konkurrens dr marknaden dirfér
oundvikligen dominerad av gamla etablerade monopol.

Problemet med det kvardréjande monopolsystemet kan angripas med en
rad olika dtgirder. Det kan finnas fordelar med att dela upp det domineran-
de foretaget i ett antal mindre foretag (horisontell separation). S& har man
gjort med kraftproduktionen i Storbritannien. I ett sddant fall maste férde-
larna med att introducera en mer effektiv konkurrens vigas mot kostnader-
na for att ge upp samproduktionsfordelar. Ett alternativ dr att stilla krav p&
den dominerande aktdren att minska sin marknadsandel under en tid. S&
skedde ocksa i den brittiska gasindustrin.

En annan frdga som beror de tidigare monopolen dr samhilleliga rittvise-
strivanden inom nitverksindustrierna. Nir man insdg férdelarna med »spil-
lover« fran stort anvindande av vissa nitverkstjinster, ville man fora, och vill
fortfarande fora, en politik som frimjar storre tillgianglighet och det till 6ver-
komliga priser. Frdgan om krav pd samhillsomfattande tjinster och public
service tas upp i kapitel 6.

3.8 Konvergens
Konvergens mellan branscher férekommer i Europas nitverksindustrier till
foljd av

* tekniska forandringar;

* foérandringar i marknadsstrukturen;
* politiska beslut.

Teknisk konvergens férekommer i industrier som telekommunikation, d&
den blir ndrmare férknippad med IT- och TV-industrin. Som del 2 av denna

50 EUROPAS NATVERKSINDUSTRIER/Telekommunlkatloner



Ruta 7 Olikheter i europeiska natverksindustrier

Nitverksindustrierna inom EU uppvisar ménga olika dgarformer och vertikala struk-
turer. Det beror bl.a. pd faktorer som marknadens storlek, befolkningstitheten, geogra-
fiska dverviganden och politiska hiansynstaganden. Den omfattande variationen i de
europeiska nitverksindustrierna kan illustreras av kraftindustrin. Det finns samman-
lagt femton olika elsystem i EU. Dessa har nigra gemensamma kinnetecken:

* marknadens storlek

De stora systemen &r pd dver 100 ooo gigawattimmar — de finns i Frankrike, Italien,
Spanien, Storbritannien, Sverige och Tyskland. Till de medelstora systemen hor Belgi-
en, Danmark, Finland, Grekland, Nederlinderna, Portugal och Osterrike. De mindre
systemen innefattar Irland och Luxemburg.

* handel

Luxemburg intar en sirstillning, dd landet till 95 procent importerar el frin Tyskland
och Belgien. Andra medlemsstater som hade betydande import &r 1994 i relation till
konsumtionen som helhet var Finland (9 procent), Italien (14 procent) och Nederldn-
derna (12 procent). Frankrike 4r den avgjort storsta exportorenav el (16 procent avkon-
sumtionen &r 199 4). Tyskland handlar livligt med de omgivande linderna Frankrike,
Luxemburg, Nederldnderna, Polen, Schweiz och Osterrike.

* dgarstrukturer

Over hela EU kan #garstrukturerna vara mycket komplexa. De innefattar olika system
av offentligt 4gande (lokalt, kommunalt, delstatligt och statligt) liksom privata foretag
och offentlig-privata partnerskap. Atta av medlemsstaterna har i huvudsak offentligt
dgande, medan privat dgande eller en blandning av offentligt och privat dgande 6ver-
viger i 6vriga sju system. Rent privata dgarférhdllanden dr undantag och pétriffas bara
i Belgien och Storbritannien.

o vertikal struktur

Vertikalt integrerade system som kopplar samman produktion, transmission, distribu-
tion finns i Frankrike, Grekland, Irland och Italien. Luxemburg har ingen produktions-
kapacitet alls. Portugal, Spanien och Sverige har vertikalt separerade industrier. Syste-
met i Storbritannien dr emellertid mer komplext, da det i olika delar av landet finns
varierande grader av vertikal integration. P4 senare tid har man dock sett tecken pa sam-
manslagningar av tidigare uppdelade foretag (se avsnitt 5.17). Tyskland och Osterrike
har ingen vertikal integration i distributionen. De skandinaviska linderna omstruktu-
rerar industrin och utvecklar en nordisk kraftbors (se ruta 6). I Finland, Storbritanni-
en och Sverige finns ndgon form av reglering for att kunna ha tredjepartsaccess (se

avsnitts.9).

Ekonomiska siirdrag for nitverksindustrier 51



rapport pekar pd kommer den konvergens som drivs fram av tekniska for-
andringar att f4 en djupgdende effekt pd konkurrensen och pé det sitt pa vil-
ket industrinregleras.I allt storre omfattning kommer ménga teletjinster att
vara tillgingliga i datoriserade nitverk, och ménga TV-tjinster kan levereras
via telendten.

Tekniska innovationer och marknadsliberalisering haller pé att leda till
konvergens i t.ex. energiindustrin. Naturgasféretagen och elféretagen gar in
pa varandras marknader i och med att kraftproduktionen i elindustrin allt
mer anvinder naturgas. Sannolikt finns ocksa en viss konvergensutveckling
mellan eldistribution och telekommunikation. S har till exempel har tva
foretag i Storbritannien, det regionala elféretaget Norweb och det kanaden-
siska foretaget Nortel, en teleutrustningsproducent, etablerat ett joint ven-
ture for att formedla datatjénster via l3gspanningsnatet. Aven andra nit-
verksindustrier, framfor allt jirnvigar och vatten, har sedan en tid kunnat
erbjuda telekommunikationstjanster. I Sverige har bdde Banverket och Svens-
ka Kraftnit rikstickande fiberkabelnit, och dven eldistributionsforetagen
har lokala bredbandsniit.

Politiska atgirder leder ocksé till konvergens pé vissa omréden, framfor
allt inom transportindustrin. EU soker uppmuntra frakter via integrerade
transportsystem for att minska tringseln pa vigarna och minska de miljo-
farliga utslippen. Investeringarna i transeuropeiska transportnit ar darfor
delvis inriktade pa att stimulera integrerade hamnar, jirnvigar och vigar.
Den senaste marknadsutvecklingen inom transportindustrin visar ocksé pa
att kombitransportforetagens verksamhet har okat.

Noter

1. Ett mer sofistikerat synsitt pa tvdvigsforbindelser finns i Laffont, Rey och Tirole (199 8)
och Laffont och Tirole (1998).

2.Se Economides (1996) fé r en diskussion om nitverkens externa effekter och om stan-
dardisering, koordinering och kompatibilitet. Se ocksa Besen och Farrell (1994).

3. Se Krugman (1990) om de rumsliga aspekterna av investeringarna.

4. EU-kommissionen var dven aktiv i arbetet med att uppritta en standard for nista gene-
ration av digital mobiltelefoni, UMTS (se del 2 i denna rapport).
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4.

Avreglering: Tio svara avvagningar

Samexistensen avkonkurrens och monopol, konkurrens mellan privata och
offentliga foretag, samtrafik och public service-mal ger under fas 2 (se ruta
2) upphov till mdnga svira avvigningar nir regleringssystemen skall utfor-
mas. I den regleringsmiljo som priglar de europeiska nitverken i fas 2 kan
tio svdra avvigningar identifieras. Dessa beskrivs i avsnitten 4.1—4.10.

4.1 Kortsiktiga kontra langsiktiga mal

Nitverksbranschernas infrastruktur ar ofta kapitalintensiv. I mdnga fall
innefattar den storskaliga investeringsprojekt, som uppforandet av stora
kraftverk eller flygplatser. Att fullborda investeringar av detta slag kan ta
manga &r, och darfor 4r langsiktiga perspektiv visentliga for sidana dtagan-
den.

Maénga av kostnaderna som ir férenade med storskaliga investeringar i
infrastruktur dr irreversibla. Foretag som engagerar sig i investeringspro-
gram som 4r irreversibla férvintar sig vanligen att f4 betalt for kostnaderna
genom priser for de nya tjinsterna som overstiger ex post- (efter hidndelsen)
kostnaderna. Om ett foretag kan sitta priser som 6verstiger observerade ex
post-kostnader for att ta igen kostnaderna for tidigare investeringar, ger detta
ex ante- (fére hindelsen) incitament som uppmuntrar till lonsamma inve-
steringar.! S3 till exempel kan investeringar resultera i hogre kvalitet och
lagre kostnader for tjidnsterna.

Om regleringen alltfér mycket inriktar sig p& nuvarande konsumenters
vilfard (av kortsiktiga politiska skal eller for att den koncentrerar sig alltfor
mycket pd statisk effektivitet i stillet for pd dynamisk effektivitet) kan den
resultera i att priserna sitts lika med ex post-kostnaderna. I sjilva verket ir
det optimalt att sdtta priserna ex post lika med de kortsiktiga marginalkost-
naderna, sd snart en irreversibel investering dr gjord. Sddan ex post-optima-
litet star emellertid i strid med ex ante-incitamenten. Om foretag forvantar
sig att alltfér mycket vikt l4ggs pé ex post-optimalitet och regleringsstruktu-
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rerna inte innebdr trovirdiga dtaganden till skydd mot opportunistiskt
regleringsbeteende, kan investeringar i nitverkens infrastruktur paverkas
negativt, och det blir d4 konsumenterna (dagens och framtidens) som kan
rdka illa ut.

Den typ av reglering som dr att féredra 4r den som triffar ritt balans mel-
lan ex ante-incitamenten och ex post-optimaliteten. Om regleringen ligger
alltfor stor vikt vid att styra prisséttningen i stillet for att etablera mark-
nadsférhéllanden som skulle ge priser nira kostnaderna, finns det risk att
den himmar investeringsviljan, eftersom mojliga meningsskiljaktigheter om
kostnadernas storlek innebir en politisk risk for foretagen.

4.2 Effektivitets- kontra rattvisemal

Pris och kvalitet pd de produkter som levereras av nitverksindustrierna
paverkar i hég grad konkurrensen inom den europeiska industrin och de
europeiska konsumenternas levnadsstandard. De politiska beslutsfattarna
har dirfor under flera ar visat mycket starkt intresse f6r dessa industrier. Fak-
tum 4r att beslutsfattarna i EG-fordraget klassificerat de tjénster som levere-
ras av nitverksindustrier som »tjinster av allmint ekonomiskt intresse«.
Enligt EU-kommissionen forvintar sig »Europas medborgare tjinster av
hog kvalitet och till overkomligt pris. Mdnga av dessa tjinster uppfattas rent-
av som medborgerliga rittigheter, och bidrar i hog grad till ekonomisk och
social sammanhallning.«*

Forvintningarna betriffande tjinster av allmint intresse innebidr att
utformningen av den reglerings- och konkurrenspolitik som paverkar nit-
verksindustrierna tar hdnsyn till sdvil rittvisemal som effektivitetsmal.
Detta ger dirmed upphov till en annan svar avvigning. EU-kommissionen
inser denna konflikt:

Den verkliga utmaningen bestar i att sikerstilla ett vilfungerande samspel mellan den
inre marknadens krav p4 fri rorlighet, en effektiv och dynamisk ekonomi samt fri kon-
kurrens och mdlen for allménintresset. Detta samspel méste vara till fordel for enskil-
da medborgare och fér samhillet som helhet. Det 4r en svér balansging, eftersom mélen
stindigt forindras: Den inre marknaden fortsitter att vixa, och de offentliga tjdnster-

na ir inte statiska utan méste anpassas till nya krav.

Ekonomisk effektivitet forutsitter att priserna ér lika med ndgot matt pd
kostnaderna. I nitverksindustrierna ir kostnaderna till stor del fasta och en
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rigid anslutning till uppsatta effektivitetskrav kan innebéra att priserna foér
vissa tjinster sitts pd en relativt hog niva. Till exempel medfor en effektiv
prissittning hoga flyg- och jiarnvigspriser for resor till glest befolkade regio-
ner, vilket leder till en social utestingning av befolkningen i sédana omraden.
Eftersom social sammanhallning ir ett mal fér den europeiska politiken kan
det innebira att man inte bor sitta priserna for vissa nitverkstjinster uteslu-
tande med utgdngspunkt i effektivitetskriterier utan dven ta hénsyn till for-
delningsmal av detta slag.

Som ofta hidnder i den ekonomiska politiken nir rittvisestrivanden
paverkar beslutsfattandet ger detta utrymme f6r tgarder som helt kan svira
mot den politik som inriktas pé att nd effektivitet. Tva aspekter pa rittvises-
trivanden som mest paverkar konkurrens- och regleringspolitik i nitverks-
industrier 4r begreppen:

* public service och
+ samhillsomfattande tjanster (heltickande samhiillsservice).

Public service-itaganden bestdr vanligtvis av specifika skyldigheter som
politiska beslutsfattare dligger dem som tillhandahaller nitverkstjinster.
Dessa innebir att foretagen skall tillhandahalla vissa tjanster som de i annat
fall skulle vilja att inte producera. Begreppet samhillsomfattande tjinster
»har utvecklats av gemenskapens institutioner, och ir fortfarande under
utveckling. Det omfattar en rad kravsom i allménhetens intresse méste upp-
fyllas i hela gemenskapen, bland annat inom post- och telekommunika-
tionsomrddena. Syftet dr att Overallt sikerstilla allmin tillgdng till vissa
grundldggande tjinster av god kvalitet och till 6verkomligt pris.«®

Svérigheten med ett begrepp som samhillsomfattande tjinster 4r att det
kan vara oppet for tolkning av vad som konstituerar »grundlidggande tjins-
ter«, »god kvalitet« och »overkomligt pris«. Sddana vaga termer ger olyck-
ligtvis stort utrymme f6r politiskt tyckande som kan underminera de regle-
rade forpliktelserna och paverka ex ante-incitamenten negativt. I minga fall
skulle det vara bittre for de politiska beslutsfattarna att forsoka né sociala
mal med hjilp av skatter och bidrag.
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4.3 Konkurrens kontra monopol (konkurrens mellan

natverk eller konkurrens enbart mellan tjdnste-
foretagen nedstroms)

De tjinster som nitverksindustrierna svarar for kan foras ut till konsumen-
terna genom en konkurrerande eller en monopolistisk marknadsstruktur.
Aven om konkurrens anses vara den 6verldgsna marknadsstrukturen kan det
finnas &siktsskillnader om konkurrensens natur. Konkurrens i en natverks-
industri kan vara symmetrisk i den meningen att alla foretag 4ger en egen
infrastruktur eller sd kan den vara asymmetrisk i de fall d& konkurrenter
nedstroms &r starkt beroende av den infrastruktur som tillhandahalls av en
monopolist uppstroms.

Asikterna kan skilja sig 4t i friga om vad som 4r den bista marknads-
strukturen for att tillgodose effektivitets- och rittvisemal. Eftersom de fles-
ta nidtverksindustrier har ett visst element av naturligt monopol 4r inte kon-
kurrens med nodvindighet den optimala marknadsstrukturen. Ett naturligt
monopol existerar inom ett nitverk, nir kostnaderna for att ge service till
kunderna minimeras om ett foretag (eller en grupp av féretag gemensamt)
tillhandahaller en tjinst.> Exempelvis har kostnaden for att leverera vatten
sdkerligen minimerats genom attendast ett ror forbinder hushéllen med dis-
tributionssystemet.

Naturligt monopol tenderar att uppstd i nitverksindustrierna pd grund av
stordrifts- och samproduktionsférdelar. Stordriftsférdelar i produktionen
innebir att den genomsnittliga kostnaden for att producera en tjinst tende-
rar att minska nir produktionen expanderar. I konkurrens, nir méanga fore-
tag bidrar till den totala produktionen i branschen, méste stordriftens for-
delar nodvindigtvis offras. Samproduktionsférdelar uppstar nir flera olika
typer av tjinster har »gemensamma samkostnader«. D3 foretag i nitverks-
industrier kan erbjuda manga olika tjinster och varor 6ver ett gemensamt
nitverk, kan det finnas fordelar med att ha stora féretag som producerar
mdnga varor och tjinster.

Naturliga monopol innebir att dupliceringen av tillgdngar, som tenderar
att uppsta vid konkurrens, ir ett sloseri. Det traditionella argumentet for att
driva Europas nitverksforetag som vertikalt integrerade monopol har just
varit detta: En monopolist kan utnyttja stordrifts- och samproduktionsfor-
delar for att nd kostnadseffektivitet — produktion till ligsta kostnad. Samti-
digt har emellertid franvaron av konkurrens givit upphov till monopolmiss-
bruk och ineffektivitet i resursfordelningen; produkterna sljs till priser som
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Overstiger kostnaderna.

Forhallandena inom nitverksindustrierna har férindrats avsevirt under
senare tid. Kombinationen av 6kad efterfrigan p& manga nitverkstjinster
och ligre kostnader fér verksamheten har minskat betydelsen av naturliga
monopol. Dessa férandringar har givit mer spelrum for konkurrens, speci-
ellt i omrdden som ligger utanfor nitverkets huvudsakliga infrastruktur, till
exempel i tjinsteproduktionen nedstréms.

I vissa industrier, framfor allt telekommunikationer, har det alltmer blivit
en mojlighet, och manga skulle hivda att det dr 6nskvirt, att etablera kon-
kurrens mellan olika infrastrukturer. Sddan infrastrukturkonkurrens inne-
bir att det inte lingre finns ndgot inslag av naturligt monopol. Politiska
meningsskiljaktigheter om virdet av sddan konkurrens bottnar ofta i skilda
uppfattningar om 1i vilken utstrickning det dnnu finns inslag av naturligt
monopol i nitverksbranscherna.

Tabell 1 Konkurrens och monopol i natverksindustrier

Industri Naturligt eller nistan naturligt Konkurrens eller potentiell
monopol konkurrens
Flyg Viss markservice, Manga passagerar- och
flygplatser, flygtrafikkontroll flygfrakttjinster, en del
datoriserade bokningssystem. markservice, start- och
landningstillstind, detaljhandel
pé flygplatsen.
Elektricitet Transmission och distribution. Produktion, tjinster
som fakturering
och underhall.
Naturgas Transport. Utvinning, lagring,
tjanster som fakturering och
underhall
Sjotransport Hamnar, viss Speditionstjénster, viss
utrustning i hamnarna. utrustning i hamnarna.
Post Lokalt natverk for Hogkostnadstjénster,
utdelning. sortering.
Jarnvigar Spdr, signalanlidggningar, Passagerar- och frakt-
stationer, tidtabeller. tjanster.
Telekom- Vissa inslag i lokala niten, Tal- och datatjinster,
munikation knappa resurser hogkapacitets- och héghastig-

(t.ex. frekvenser).

hets t.ex. infrastruktur.
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De som anser att inslaget av naturligt monopol ir stort féresprékar ofta kon-
kurrensutsittning genom att konkurrerande tjinsteféretag nedstréms ges
tilltrade till monopolnitverkets infrastruktur. Men dven om sidan konkur-
rens kan vara férdelaktig pa kort sikt, genom att ndrma priser till kostnader,
kan den underminera foretagens incitament ex ante till investeringar i egen
infrastruktur, sirskilt om tilltrade ges pa fordelaktiga villkor.

Det minskade inslaget av naturligt monopol i nitverksbranscherna inne-
bir att konkurrens nu erkidnns vara ett mer kraftfullt medel an monopol for
att uppna bade effektivitetsmal och réttvisemal. Asiktsskillnader finns emel-
lertid, om vilken form konkurrensen skall ha. Om de politiska beslutsfattar-
na uppmuntrar konkurrens genom tjinsteféretagen nedstréms, méste access-
villkoren sittas sd att de inte undergréver investeringsincitamenten. Detta dr
speciellt viktigt i dynamiska nitverksindustrier som telekommunikatio-
ner.

Ruta 8 Konkurrens kontra monopol i natverksindustrierna

Manga studier ger stod for hypotesen att konkurrensmarknader leder till storre effek-
tivitet an monopolmarknader. Aven om ett reglerat monopol kan tvingas vilja pro-
duktionsnivder som motsvarar dem som skulleuppnasunder konkurrens innebir fran-
varon av konkurrenter i regel att innovationerna blir firre och att kostnaderna blir
hogre. Winston (19 93) granskade flera avreglerade nitverksbranscher i USA och drog
slutsatsen att konkurrensutsittning i allminhet leder till storre dynamik och vilfirds-
vinster. OECD (1997a) visade i en rapport att avsevirda prissinkningar skett i ménga
nitverksindustrier dédr konkurrensen 6kat.

Den politiska instillningen i Europa har generellt 6vergitt till att backa upp mark-
nadskrafterna. EU-kommissionen konstaterade den 11 september 199 6 i sitt meddelan-
de om tjinster av allmint intresse i Europa att »marknadskrafterna ger upphov till en
bittre resursférdelning och effektivitet i tillhandah&llandet av tjanster, vilket frimst av

allt gynnar konsumenterna i form av bittre kvalitet och ligre priser«.

4.4 Langsam kontra snabb liberalisering

I allminhet har rérelsen i Europa gitt mot 6kad konkurrens i nitverksbran-
scherna. Den takt i vilken konkurrensen introduceras varierar emellertid
mellan branscherna och mellan de olika linderna. I de flesta fall innebir
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liberaliseringen att konkurrens infors successivt. Detta gradvisa och ibland
ldngsamma nirmande till en verklig konkurrenssituation beror huvudsakli-
gen av tre faktorer:

* spanningar som uppkommer mellan effektivitetsmdl och réttvisemal;
* lobbying av dominerande foéretag och medlemsstaternas regeringar;
* motstdnd frdn de dominerande féretagens personal.

I 6vergdngen till konkurrensbrukar man efterhand inse att priserna for olika
tjanster maste spegla de faktiska kostnaderna bittre. Historiskt har det upp-
stdtten obalans mellan priser och kostnader av sociala skil, vilket innebér att
en del kunder betalat priser som understigit kostnaderna och andra priser
som ligger hogt over kostnaderna: Konkurrens borde leda till en »ombalan-
sering« av priserna. Eftersom detta medfér en del prishojningar missgynnas
en del kunder. Om politikerna uppticker att antalet forlorare bland kunder-
na kan komma att bli stort, kan detta resultera i att de féredrar en ldngsam-
mare liberalisering.

I vissa fall har existerande monopol argumenterat mot en snabb liberali-
sering. Vanligtvis hidvdar de att tid och resurser behovs for att omstrukture-
ra verksamheten och gora den redo for de férindrade marknadsvillkoren.
Detta ir sirskilt nigot som offentligt agda foretag brukar framhalla. A andra
sidan har en del féretagsledningar i sidana féretag vilkomnat liberalisering-
en, d4 den ger deras foretag storre kommersiell frihet.

Liberalisering har ibland betraktats med skepsis av anstillda i de foretag
som traditionellt haft exklusiva rittigheter. Det hidvdas att liberaliseringen
leder till minskade arbetstillfillen och att de anstillda dirfor motsitter sig
en forandring. Om politikerna ir kinsliga fér sédana krav, kan det resultera
i en langsammare liberalisering.

Inférandet av konkurrens i Europas nitverksbranscher har fortgitt i en
relativt mattlig takt. Den politiska legitimitet for marknadsreformer som
kravs har kanske hindrat énskvirt snabba beslut om liberalisering. Att for-
sena en liberalisering for att genomfora en omstrukturering, t.ex. genom
olika undantag, verkar dock synnerligen kontraproduktivt. Konkurrens &r
vanligen ett mer effektivt medel att fa till stdind den nddvindiga och 6nsk-
virda omstruktureringen. Statligt stod till offentligigda foretag vid
omstrukturering strider mot liberaliseringens anda och bor motarbetas.
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Ruta 9 Offentligt kontra privat dgande i natverksbranscherna

Mainga av de tjinster som tillhandahalls av nitverksindustrier i Europa har traditionellt
utforts av offentligdgda monopolféretag. Aven i dag kvarstar avsevirt offentligt 4gande
i dessa industrier, dven om det férekommit en successiv 6vergang till privatisering sedan
slutet av198o-talet. I vissa industrier, sdésom telekommunikationer, har en privatisering
férekommit i stor omfattning, medan det offentliga dgandet i andra industrier, sdsom
jarnvigstrafik, fortsitter att dominera.

Ur ett statiskt perspektiv 4r ekonomisk teori i allminhet likgiltigt till om huruvida
privat dgande i effektivitetstermer ir 6verlagset offentligt dgande. En viktig faktor for ett
foretags resultat, for en given industristruktur, utgérs av relationen mellan foretagets
4gare (principalen) och foretagets ledning (agenten). P4 grund av asymmetrisk infor-
mation (agenten vet mer 4n principalen) uppstdr ett principal-agent-problem som inte
nodvindigtvis dr littare att losa under privat dgande (se Laffont och Tirole, 1993, kapi-
tel 17).

Ur ett dynamiskt perspektiv kan emellertid hot om 6vertagande av andra 4gare och
kapitalmarknadens krav ge mycket kraftfulla effektivitetsdrivande incitament for fore-
tagsledningen vid privat dgande. Det dr mycket svdrt att vid offentligt 4gande utforma
liknande mekanismer, och dirfér dr privat dgande i allmanhet dverligset offentligt
dgande i effektivitetstermer.

Offentligt dgande har traditionellt hivdats vara en bittre garanti for att uppna ritt-
visemdlen dn privat d4gande. Detta dr framfor allt fallet nir dessa rittvisemal innebir att
verksamheten drivs med forlust. Rittvisemalen kan emellertid tillgodoses dven med
hjilp av reglering av privata foretag.

De empiriska studier som studerar kostnadseffektivitet har tenderat mot slutsatsen
att fordelarna med privat dgande 6verviger i vissa nitverksbranscher. S& till exempel
visade Good, Roller och Sickles (1993) att privatigda flygbolag i USA var 15-20 pro-
cent effektivare dn de europeiska offentligigda flygbolagen. Genom att analysera ett
antal olika nitverksindustrier fann Galal, Jones, Tandon och Vogelsang (19 94) att pri-
vatisering ir forenad med storre effektivitet och vilfirdsvinster.

De politiska beslutsfattarna i Europa stiller sig neutrala till 4gandeformerna, vilket
framgaravEG-fordragetsartikel 295 (f.d. 222). P4 grund av detta favoriseras inte ndgon
agandeform av gemenskapen, dven om EU-kommissionen visat benéigenhet att foredra

privat dgande framfor offentligt d4gande i natverksbranscherna.
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4.5 Offentligt kontra privat dgande

Den vikt som politikerna fister vid nitverksindustrierna (genom att dligga
dem public service-mél) och férekomsten av naturligt monopol har i prak-
tiken lett till regleringsstrukturer i Europa dir offentliga organ direkt kon-
trollerar monopolféretagen genom sitt dgande. Offentligt dgande av foretag
inom nétverksindustrierna ir sdledes mycket utbrett i Europa.’

Arvet av monopol och offentligt dgande kan medféra problem nir kon-
kurrens introduceras. Forekomsten av offentligigda dominerande féretag
kan pd ménga nationella och regionala marknader ge upphov till svira
avvigningar inom den offentliga sektorn. I viss utstrickning kan dessa pri-
oriteringar fokuseras bittre om grianserna mellan staten som dgare och sta-
ten som reglerare poingteras tydligare.

Mainga offentligidgda nitverksféretag har upplevt finansiella svarigheter
under 1970- och 1980-talen. Det har varit sirskilt patagligt i den europeis-
ka flygindustrin, dir flera operatorer forlitat sig pa statligt stod for att
omstrukturera sin verksamhet. I inledningen av konkurrensens utveckling
kan det hinda att vissa offentligigda foretag hamnar i en oférdelaktig posi-
tion. Men om man ger statligt stod till sddana offentligidgda nitverksforetag
for att ge dem mojlighet att konkurrera mer effektivt p& nyligen liberalisera-
de marknader, maste stor omsorg liggas pa att sikerstilla att detta inte med-
for snedvriden konkurrens.

Nir offentligdgda eller blandade privata och offentligigda foretag kon-
kurrerar med privatigda foretag i nitverksbranscherna, vilket mer och mer
ar fallet i Europa, mdste regleringsstrukturerna vara genomskinliga och obe-
roende av politiska strukturer. Det verkar dock vara ohéllbart och i det 14nga
loppet icke onskvirt att behalla offentligidgda foretag i nitverksbranscher
som utvecklas mot en mogen konkurrenssituation. Den 6kade sannolikhe-
ten att privatigda foretag kommer att invecklas i olika rittsprocesser med
subventionerade offentligigda foretag kommer att skada de offentligigda
foretagen, de berérda branscherna och de europeiska konsumenterna.

4.6 Sektorsspecifik reglering kontra tillampning av
allmdnna konkurrensregler (horisontell reglering)

Eftersom ménga europeiska nitverksindustrier kinnetecknas av stora domi-
nerande tidigare monopol madste en intensiv uppmirksamhet riktas mot
prissittningen i bade detalj- och partihandel. Dessutom kommer méanga
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foretag som gér in pa en nyligen liberaliserad marknad att s6ka samtrafik
med ett dominerande foretags infrastruktur, och ocksd detta kriver en
granskning. For nitverk som ir stora och mycket komplexa handliggs de
detaljerade regleringsuppgifterna bist av sektorsspecifika organ. Dessa kan
fokusera pé de kunskaper som behdvs for att ta itu med en specifik industris
problem. I alla de fall dar en nitverksindustri liknar varje annan konkur-
rensutsatt industri kan reglering ske genom att man tillimpar allminna kon-
kurrensregler.

Okad sirreglering for en bransch 6kar dock ocksa risken for att reglering-
ens syfte motverkas av redan etablerade intressen. Om tjinstemin bygger
upp viktig branschspecifik kunskap kan deras forstdelse for industrin och
ddrmed kvaliteten pd deras beslut foérvintas bli bittre. Tjanstemidnnens
skicklighet forbattras ocksd genom specialisering, och deras viktigaste alter-
nativa sysselsittning ligger diarfor inom den bransch de reglerar eller i fore-
tag som 4r nira relaterade till denna (exempelvis managementkonsulter).
Tjinstemédnnen kan dérfér fa anledning att gynna de foretag de reglerar, i
syfte att forbittra sina framtidsutsikter — vad som kan kallas svingdorrspro-
blemet.? En regleringsmyndighet kan dvervinna detta problem, men till pri-
set av att regleringen kanske blir mindre effektiv. Fenomenet kan emellertid
reduceras genom att man i tjinsteménnens anstillningsavtal inf6r klausuler
som begrinsar deras framtida sysselsittningsmojligheter, men i gengild
maste da tjinsteminnens loner hojas.

Nir en sektorsspecifik reglering dr 6nskvird, sd som ofta ir fallet i fas 2,
uppkommer problemet att bestimma sektorsgranserna. Bor regleringen av
jarnvigar héllas skild fran regleringen av flygtransporter? Bor regleringen av
el- och naturgasindustrier utféras av samma myndighet? Bor konvergeran-
de telekommunikations- och TV-industrier regleras av en gemensam myn-
dighet? Den horisontella avgrinsningen for sektorsregleringar beror pé
marknadernas »slutenhet«. Det finns skal att 6verviga breda 16sningar for
branscher som producerar starkt komplementira tjinster (jirnvig och flyg)
eller tjinster som &r nira substitut (el och gas).

Sektorsspecifika regleringar kommer sannolikt att vara optimala nir det
finns stora och dominerande f.d. monopolféretag som verkar i komplexa
nitverksindustrier. Att definiera den horisontella ramen for sektorsspecifik
reglering kan vara svirt, framfor allt nir branschkonvergens férekommer.
Dirfor finns skil att se 6ver de branschspecifika regleringsstrukturerna med
jimna mellanrum.
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4.7 Styrning med regelsystem kontra diskretionar
styrning

Det finns en avvigning mellan 3 ena sidan graden av precision i reglerings-
processen och & andra sidan risken for att de som regleraseller byrdkratin tar
over regleringsinstrumenten och utnyttjar dessa for sina egna syften. I prin-
cip kan tillimpandet av en reglering som bygger pé detaljerade bestimmel-
ser (t.ex. tillstdndsgivning) granskas utan svarighet. Men en s&dan regle-
ringsmetod kommer sannolikt att resultera i en brist pa flexibilitet. Om i
stillet regleringen baseras pa generella regler (t.ex. de allmidnna konkurrens-
reglerna) kan man limna en stor del av beslutsfattandet at tjanstemén och
tillata storre flexibilitet. Men denna metod kan ocksé dventyra de fordelar
som ligger i fasta spelregler.

Nir diskretionir styrning 4r mojlig kan denna litt anpassa sig till de sir-
skilda svérigheterna i en viss situation. Men det gor det svért och kostsamt
att pa forhand avgora vilka stillningstaganden som kan vintas och dirfor
oOkar risken for att regleringen utnyttjas for andra syften 4n vad som var
avsett. Balansen mellan regelstyrning och diskretionir styrning kommer till
en del att vara avhingig fordelarna med flexibiliteten och kostnaderna for
regleringsmissbruk. Problemen med missbrukbehéover inte 6ka pd grund av
att reglerna blir mer flexibla. Det visentliga ar att regleringsprocessen ar
overskadlig och att det finns en tydlig ansvarsfordelning.

Nir reglerna ir detaljerade och styrsystemen forhindrar diskretionira
beslut kan regleringsorganen géra mer trovirdiga utfistelser att handla i
enlighet med regleringspolitiken. Sddan foljsamhet ar av stor betydelse for
nitverksbranscherna eftersom dessa ofta utmirks av mycket stora och var-
aktiga investeringar.® Regelfoljsamhet kan bidra till att minska riskerna med
reglering och dirigenom sinka kapitalkostnader och begrinsa problemen
med strandsatta kostnader. Priset for regelfoljsamhet 4r brist pa flexibilitet.
Detta dr inte ett problem om nitverksbranscherna arbetar i en stabil miljo.
I realiteten verkar dock dessa industrier i en féranderlig miljo. I sjilva verket
dr dven liberaliseringen i sig en stor strukturforiandring.

Nir man i regleringspolitiken gor avvigningen mellan styrning med
regelsystem och diskretiondr styrning ar det viktigt att man tar tillracklig
hinsyn till balansen mellan 4 ena sidan flexibilitet, som kan medfora risk for
godtycke och missbruk, och & andra sidan fasta spelregler, som ger trovir-
dighet &t regleringen.
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4.8 Permanent kontra temporar reglering

I Europas nitverksbranscher sker liberaliseringen successivt. Foljaktligen
blir konkurrensen med tiden allt mer betydelsefull i de flesta av industrier-
na. Och nir marknaderna utvecklas, blir konkurrensen ocksé mer effektiv;
konkurrensen mellan féretag i en industri kan ddrmed bérja leda till ligre
priser, bittre kvalitet pa servicen och forbittrad produktivitet. Nir konkur-
rensen ir mer etablerad inom en industri blir regleringarna mindre relevan-
ta. Nir allt kommer omkring ir ju regleringarna ett surrogat for avsaknad av
konkurrens. Den sektorsspecifika regleringen bér dirfér 6verges, nir kon-
kurrensen vinner insteg i en bransch.

For att sikerstilla att regleringarna minskar i betydelse nir konkurrensen
blir mer effektiv borde regleringssystemen innehdlla bestimmelser om
regleringarnas upphivande, s.k. solnedgdngsklausuler. I praktiken kan en
sddan ordning resultera i en mindre kraftfull (mjukare) regleringsstruktur
for att forhindra att regleringen laser positionerna i en bransch.

4.9 Centraliserad kontra decentraliserad reglering
(geografisk reglering)

Den limpliga geografiska ramen for regleringar beror pd i vilken utstrick-
ning beslut av nationella eller regionala myndigheter inte beaktar viktiga
externa effekter mellan olika jurisdiktioner. Om jurisdiktionella externa
effekter 4r betydande, bor regleringen vara mer centraliserad.

Lokala tjinstemin kan emellertid ha mera detaljerade kunskaper om
regleringsproblem eftersom de kinner férhdllandena béttre. Nir beslut fat-
tas pd lokal niva stills regleringsmyndigheterna infér starkare press att tivla
med varandra. Om de lokala organen har att ta hinsyn till de europeiska
konsumenterna och aktieigarna som helhet, kan detta forbittra reglering-
ens kvalitet och minska risken for regleringsmissbruk. Men i praktiken kon-
trolleras de nationella eller regionala organen mer eller mindre politiskt och
dirfor dr det sannolikt att de ligger storst vikt att tillgodose dem som bor
inom deras politiska jurisdiktion. Detta kan ge upphov till ohilsosam regle-
ringskonkurrens, framfor allt om det innebir att myndigheterna ger upp
kontrollen 6ver foretagens verksamhet i syfte att attrahera investeringar. D&
investeringar i nitverksindustrier kan vara avsevirda dr detta ndgot som det
finns anledning att oroa sig for.

Decentraliserad reglering kan ocksa leda till alltfor stor méngfald och

64 EUROPAS NATVERKSINDUSTRIER/Telekommunlkationer



inkonsekvenser. Att detta dr patagligt i telekommunikationsindustrin fram-
gar av del 2 nedan. Méngfalden kan resultera i »shoppingrundor, dér fore-
tagen soker upp den regleringsmyndighet som med storst sannolikhet kan
férvintas stodja dem.

I praktiken ir centraliserade och decentraliserade regleringsstrukturer
bade substitut och komplement.! En sektorsreglering kommer dérfor van-
ligtvis att inneh4lla bade centraliserade och decentraliserade myndigheter,
och balansen dem emellan har en stor politisk betydelse. Allt f6r stark cen-
tralmakt kan medféra ett 1dngsamt beslutsfattande (pa grund av att den har
ofullstindiginformation), men om makten ir alltfor decentraliserad kan det
resultera i fragmentarisering, inkonsekvenser och ineffektiv resursalloke-
ring.

Om regleringsmyndigheterna ir tillrickligt politiskt oberoende, finns det
mycket som talar for en decentraliserad reglering, framfor allt vad giller
reglering av féretagens beteende. Motsatsen giller vid férekomst av viktiga
externa effekter eller vid jurisdiktionella externa effekter. Sddana effekter,
som bl.a. annat kan gilla konkurrens om investeringar, talar for att en cent-
raliserad styrning av Europas marknadsstruktur sannolikt skulle vara 6nsk-
vird. I praktiken kommer en reglering pa tva nivder, dér de centrala myn-
digheterna sitter upp ramarna och de lokala myndigheterna édgnar sig &t
detaljer, att uppsta. Det dr dock viktigt att de centrala myndigheterna inte
tilldelas mer uppgifter én nédvindigt.

4.10 Mjuk kontra hard reglering (vertikal reglering)

Forutom horisontella och geografiska ramar har regleringen ocks4 en verti-
kal ram. Kvalitativt kan en reglering vara mjuk eller hard. En mjuk reglering
innebdr att det finns fa regler och f& regleringsinstitutioner.!! I de flesta fall
innebir en mjuk reglering att man nojer sig med att tillimpa allminna kon-
kurrensregler. I Europa skulle detta i praktiken innebira en tillimpning av
artiklarna 81 och 82 (f.d. 85 och 86), dvs. reglerna om statligt stod och kon-
centrationskontrollférordningen.

I kontrast till detta innebir en hard reglering att specifika regler och insti-
tutioner skapas for att reglera en nitverksbransch. Det kan ocksd innebira
att reglerna ir mycket detaljerade (inbegripet ldngvariga tillstdnd, som givet-
vis paverkar flexibiliteten) och att den verksamhet som ett dominerande
foretag bedriver dgnas en mycket noggrann granskning. Huruvida det
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behovs en hird reglering beror pa de specifika forhdllandena i branschen.
Det beror ocksé pé hur effektiva de allminna konkurrensreglerna ir i prak-
tiken.

I Europa ér tillimpningen av allmidnna konkurrensregler en uppgift for
EU-kommissionen.!? Beslut fattade av kommissionen kan 6verklagas till
EG-domstolen. Den rittsliga provningen av de europeiska konkurrensfallen
ir beryktat 1dngdragen. Om man forlitar sig till att allmdnna konkurrensreg-
ler skall skydda den gryende konkurrensen i nitverksbranscherna kommer
man inte att kunna undvika den osikerhet som kommer att rdda under den
tid da fall overklagas till EG-domstolen. For att minska denna otrygghet kan
en hdrdare reglering vara 6nskvird.

Hittills har konkurrensreglernas tillimpning i Europa pa nitverksindu-
striernas specifika problem himmats av ldngsamma rittsliga processer.
Detta innebir att detaljregleringar och en hérdare reglering sannolikt skulle
vara bittre limpade for att driva industrierna framat 6ver puckeln i fas 2 och
vidare till fas 3. Atgirder som skulle kunna paskynda konkurrensirendenas
beslutsprocedurer bor emellertid pi allvar 6vervigas for att skapa forutsitt-
ningar for en mjukare reglering av dessa industrier.

Noter

1. Detta ar just motiveringen for patent i branscher som inte priglas av storskaliga bund-
na investeringar.

2. Artikel 16 (f.d. 7d) i EG-férdraget, se appendix 1.

3. EU-kommissionens meddelande om tjinster av allmént intresse i Europa, EGT C 281,
26 september 1996, s 3.

4. Forord till EU-kommissionens meddelande om tillimpningen av konkurrensreglerna
inom postsektorn och om utvirderingen av vissa statliga dtgirder i samband med post-
tjanster, EGT C 39, 6 februari1998.

5. Se ovan not 3.

6. Om ett naturligt monopol forekommer i praktiken beror bdde p 4 efterfragan och utbu-
det pd marknaden. Det 4r med andra ord bdde en egenskap hos foretagens kostnads-
funktioner och marknadens storlek (se Baumol, Panzar och Willig, 1982).

7. I vissa branscher (framfor allt telekommunikationer) och i vissa medlemsstater (fram-
for allt Storbritannien) har man alltmer frangétt en modell med offentligt d4gande.

8. Se Adams (1981) och Laffont och Tirole (1993), kapitel 11.

9. Se Sappington (1994).

10. Denna friga granskas mer i detalj i kapitel 7.

11. Mjuk reglering av nitverksindustrier praktiseras inte i ménga linder, men Nya Zeeland
ir ett undantag (se ruta 19).

12. Se appendix 1 for detaljer om gemenskapens regelverk, procedurer och institutioner.
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5.

Avreglering av natverksindustrierna

Gemenskapen har som mdl att stodja den europeiska ekonomins konkur-
renskraft i en virld dir konkurrensen blir allt hdrdare, samt att garante-
ra konsumenterna bista majliga urval, kvalitet och pris. Genom sin poli-
tik forsoker gemenskapen stirka den ekonomiska och sociala samman-
hdllningen mellan medlemsstaterna och utjdmna vissa obalanser.!

EU paverkar nitverksindustrierna politiskt genom att tillimpa EU:s grund-
liggande foérdrag. Dessa har reviderats tre ganger: ar 1987 (Europeiska
enhetsakten), 4r 1992 (Férdraget om Europeiska unionen eller Maastricht-
fordraget) och 1997 (Amsterdamfordraget). De regler i gemenskapsritten
som péverkar nitverksindustrierna hirstammar frin EG-fordraget.? Det
yttersta mélet for EU ir »en allt fastare sammanslutning mellan de euro-
peiska folken, dir besluten skall fattas s nira medborgarna som mojligt«.
Detta innebdr att beslutsfattarna i Europa avser att uppritta en gemensam
marknad i vilken beslutsfattandet 4r decentraliserat. EU-fordraget stadgar
att detta mal skall uppnds genom en politik som framjar ett balanserat och
héllbart ekonomiskt och socialt framatskridande.

De forsta stora initiativen inom EU for att paverka nétverksindustrierna
tog farti och med 1987 drs europeiskaenhetsakt. Isyfte att utforma en enhet-
lig marknad pa sektorer som kommunikationer, transporter och energi,
krivdes ett lagstiftningsprogram for att 4stadkomma liberalisering och har-
monisering. Reformprogrammet stirktes vid undertecknandet av Maast-
richtférdraget dr 1992. I synnerhet artikel 14 (f.d. 7a) i EG-foérdraget konsta-
terar att:

Den inre marknaden skall omfatta ett omrade utan inre grénser, dir fri rérlighet for varor,

personer, tjanster och kapital sikerstills i enlighet med bestimmelserna i detta fordrag.

Med ett s klart syfte accelererade EU-kommissionen sitt program for libe-
ralisering och harmonisering av nitverksindustrierna.? Liberalisering inne-
bér att man skall skapa forutsittningar som 4r nédvindiga for att en inre
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marknad skall kunna fungera. Harmoniseringen syftar till att 4stadkomma
konsekvens i industrier som hittills i férsta hand formats pa de nationella
marknaderna. Maastrichtfordraget inférde ocks& som maél att skapa trans-
europeiska nit »for att gora det mojligt fér unionsmedborgare, ekonomiska
aktorer samt regionala och lokala samhiillen att i full utstrickning utnyttja
fordelarna med att skapa ett omrade utan inre grénser.«*

Den politik som paverkar nitverksindustrierna dr angiven i gemenskaps-
ritten.> Lagstiftningsprocessen borjar med ett férslag av EU-kommissionen
— en gemenskapsakt kan inte antas utan ett sidant — och i utformningen av
sina forslag har kommissionen tre konstanta mal:

* att identifiera det europeiska intresset;
* att samrdda i den utstrickning det 4r nédvindigt;
* att respektera subsidiaritetsprincipen.

Subsidiariteten dr inbyggd i EG-férdraget och tillimpas avkommissionen pa
ett sitt som sikerstiller att EU vidtar dtgirder endast nir detta bedéms vara
effektivare dn att 6verlimna till de enskilda medlemsstaterna att vidta &tgir-
der. S& snart kommissionen formellt sint ett lagforslag till EU:s ministerrdd
och EU-parlamentet inleds ett intimt samarbete mellan dessa institutioner.
Dirtill kommer att yttranden frdn Ekonomiska och sociala kommittén och
Regionkommittén kan begiras. De bdda senare institutionernas roll i lag-
stiftningsprocessen forstirktes efter undertecknandet av Amsterdamfordra-

getdr1997.

5.1 Relevanta artiklar for natverksindustrierna i
EG-fordraget

EG-férdraget innehéller de principer och de mal som formar politiken i det
europeiska samarbetet. Mdnga artiklar i EG-fordraget ir tillimpliga pa nit-
verksindustrierna, men en del dr mer direkt relevanta dn andra; med tiden
har en del artiklar blivit mer betydelsefulla efter liberaliseringen, sirskilt de
artiklar som sammanfattar reglerna om konkurrens, i synnerhet artiklarna
81 och 82 (f.d. 85 och 86).
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Ruta 10 EG-fordragets artiklar med relevans for ndtverksindustrierna

* Konkurrensregler: Artiklarna 81 (konkurrensbegrinsning), 82 (dominerande still-
ning) och 86 (exklusiva rittigheter) (f.d. artiklarna 8s, 86 respektive 90).

* Statligt stod: Artiklarna 87-89 (f.d. 92-94).

* Harmonisering av lagar: Artikel 95 (f.d.100a) (inre marknaden).

 Transeuropeiska ndt: Artiklarna 154 (samtrafik och kompatibilitet), 155 (riktlinjer
och teknisk standardisering) samt 156 (konsultationsprocedurer), (f.d. artiklarna
129b, 129c respektive 129d).

* Industri: Artikel 156 (f.d. 130) (konkurrensférmaga och anpassning).

Verksamheter kan emellertid undantas frén artiklarna 81 och 82 (f.d. 85 och
86) om de innefattar exklusiva rittigheter. Atskilliga stater i Europa har givit
exklusiva monopolrittigheter till mdnga nitverksforetag. Policyn med
exklusiva rittigheter var, och ér i vissa fall, fornuftiga dd en nitverksindustri
har ett naturligt monopol bade uppstroms och nedstréms, dér tjinsterna
betraktas som absolut nddvindiga och samhillsomfattande tjénster dr 6nsk-
virda. Med hinsyn till sddana forhéallanden tilldter fordraget enligt artikel
86.2 (f.d. 90.2) mdjligheten att foretag som tillhandahéller »tjinster av all-
mint ekonomiskt intresse eller som har karaktiren av fiskala monopol«
utgor undantag fran fordragets regler om konkurrens.

Foretag som verkade som monopolister pd marknader nir tjinsterna
beddmdes vara av allmdnt ekonomiskt intresse var under ménga ar skydda-
de fran artiklarna 81 och 82. Det ir inte 6verraskande att de flesta av de nit-
verksindustrier som studeras i denna rapport har utmirkts av exklusiva rit-
tigheter, vilket medlemsstaterna, i manga fall av berittigade skil, har havdat
beror pd att de varit tjanster av allmint ekonomiskt intresse. I praktiken kan
man dock diskutera vad som utgor tjinster av allmint ekonomiskt intresse,
vilket tas upp vidare i kapitel 6.

Nir de europeiska mélen mer och mer inriktats pd att frimja en inre kon-
kurrensutsatt marknad har EU-kommissionen tillimpat artikel 86.3 (f.d.
90.3) for att undanrdja de undantagsrittigheter som tillimpas inom dessa
industrier. Detta har resulterat i direktiv som antagits i syfte att frimja bade
liberalisering och harmonisering. Framstotar mot en gemensam konkur-
rensmarknad dr mest markerade nir det giller flygtransport- och teleindustr-
ierna, dir konkurrens starkt uppmuntrats. Inom energiindustrin diskuteras
for nirvarande (naturgas) och infors dtgirder (elektricitet) for att utveckla
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stérre konkurrens genom fri access och gemensamma nit. Atgdrder som
skall frimja konkurrens har ocksa vidtagits inom postbranschen, jirnvigs-
och sjétransporter.

Medan artikel 86 (f.d. 90) faststiller de avgorande principerna for en libe-
ralisering av nitverksindustrierna, mojliggor artikel 95 (f.d. 100a) att EU-
kommissionen framlidgger direktiv for att harmonisera de liberaliserade
marknaderna. I sjilva verket kompletterar de dtgirder som vidtas enligt arti-
kel 95 de liberaliseringsatgirder som finnsi artikel 8 6. De direktivsom base-
ras pd artikel 95 dr fokuserade p4 att etablera gemensamma regler som kan
tillimpas pd marknadsdeltagande (tillstindsgivning). De handlar frimst om
problemen med samtrafik och kompatibilitet liksom med den besvirliga
frdgan om samhillsomfattande tjénster.

Sammanhallning, i bdde ekonomisk och social mening, betraktas som ett
viktigt mal i EU-politiken. Ar 1992 resulterade en 6nskan om stérre sam-
manhallning i att politikerna enades om att i férdraget ta in tre artiklar om
transeuropeiska nit. I artikel 154 (f.d. 129b) konstateras att:

For att medverka till att de mal somanges i artiklarna 14 och 158 uppnds och for att gora
det mojligt fér unionsmedborgare, ekonomiska aktorer samt regionala och lokala sam-
hillen att i full utstrickning utnyttja fordelarna med att skapa ett omrade utan inre grin-
ser, skall gemenskapen bidra till att uppritta och utveckla transeuropeiska nit for infra-
strukturerna inom transport-, tele(kommunikations- och energisektorerna. Inom ramen
for ett system med 6ppna och konkurrensutsatta marknader skall gemenskapens insatser
inriktas pd att frimja de nationella nitens samtrafikformaga och driftskompabilitet samt
tilltride till sddana nat. Darvid skall sarskild hinsyn tas till behovet av att férbinda oar,

inlandsomrdden och randomraden med gemenskapens centrala omraden.

Med hinsyn till strukturforindringarnas snabbhet i nitverksindustrierna
kan atgirder med stdd i artikel 157 (f.d. 130) vidtas. I denna artikel konsta-
teras att »i 6verensstimmelse med ett system av 6ppna och konkurrensut-
satta marknader skallinsatser inriktas pd att pdskynda industrins anpassning
till strukturférindringarna«. Medan liberaliseringen erkinns vara nédvin-
dig for att uppna en inre marknad och harmoniseringen ir nodvindig for
att sikerstilla lika villkor, inser man ocksa att en dvergéngsperiod 4r nod-
vindig for att sikerstilla ett framgangsrikt arbete pd en konkurrensutsatt
inre marknad. Detta ir speciellt relevant f6r nitverksindustrierna, dir det
finns en stark tradition av monopol och statlig inblandning.
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5.2 Statligt stod

Maénga foretag inom de europeiska nitverksbranscherna har drivits med for-
lust (jarnvigarna har haft mycket stora forluster), och fétt statligt finansiellt
stod. Nar de flesta av nitverksforetagen hade exklusiva rittigheter och
huvudsakligen verkade inom de nationella grinserna eller var skyddade for
konkurrens var de statliga stoden uteslutande medlemsstaternas ensak. Pro-
grammet om den gemensamma marknaden och forpliktelsen att 6ppna nit-
verksindustrierna for storre konkurrens innebir emellertid att statligt stod
blivit en mer kinslig fréga. Detta ir speciellt viktigt nar det forekommer kon-
kurrens mellan offentliga och privata féretag. Om en medlemsstat ger anslag
till ett offentligigt foretag som verkar i en liberaliserad n4tverksindustri kan
detta betraktas som illojal konkurrens och oférenligt med den gemensam-
ma marknadens regelverk.6

Artiklarna 87-89 (f.d. 92—-94) i EG-férdraget dgnas specifikt at statligt stod
i medlemsstaterna. Artikel 87 skisserar de villkor under vilka statligt stod kan
anses vara »forenligt med den gemensamma marknadenc. Sarskilt giller att
statligt stod som paverkar nitverksindustrierna kan vara férenligt med den
gemensamma marknaden, om det kan anses »frimja genomférandet av vik-
tiga projekt av gemensamt europeiskt intresse«.”

Att 6ppna de europeiska nitverksindustrierna for storre konkurrens ar
obestridligen ett projekt av gemensamt europeiskt intresse. Statsstod har
dérfor givits till en del foretag i ndtverksindustrierna nir detta bedomts vara
forenligt med den gemensamma marknaden, framfor allt didr det underlit-
tar omstrukturering och kompletterar atgirder for konkurrens. Det finns
emellertid exempel pd att EU-kommissionen har fastslagit att statsstod som
tilldelas vissa foretag som verkar inom nitverksbranscherna ir oforenligt
med den gemensamma marknadens mal. Detta har huvudsakligen pétalats
inom flygindustrin, dar statsstod i vissa medlemsstater utstrackts till flygbo-
lag (se ruta 13 nedan).

Déartiklarna 8789 ir ganska allménna har kommissionen sokt klargéra
vilka regler som ir tillimpliga for statsstéd.® Kommissionen har allts3 fast-
slagit att en offentlig finansiering av infrastruktur, speciellt betriffande
transporter och energi- eller vattendistribution 4r en diskriminerande
atgird om inte infrastrukturen dr 6ppen for alla foretag. Trots sddana klar-
lagganden har statligt stod pé vissa omrdden som berdr nitverksindustrier-
na varit problematiskt.

Avreglering av niitverksindustrierna 71



5.3 EU och natverksindustrierna

Det dr uppenbart att EU-kommissionen tagit en allt mer aktiv roll i liberali-
seringen av de europeiska nitverksindustrierna. Tillvigagéngssittet for att
mojliggora liberalisering har emellertid varierat. Inom flyg- och sjéfartsin-
dustrierna har EU-kommissionen férlitat sig pd forordningar, medan direk-
tiv har utfirdats fér andra industrier huvudsakligen genom en tillimpning
av artiklarna 86.3 (f.d. 903) och 95 (f.d. 100a) i EG-foérdraget. Efter Maast-
richtfordraget sker EU-kommissionen varhelst sd dr mojligt att samordna
och frimjaen liberalisering och 6verlata tillimpningen till de enskilda med-
lemsstaterna. Detta dr i Overensstimmelse med subsidiaritetsprincipen.
Konflikter uppkommer emellertid pd grund av decentraliseringen. Sanno-
likt 4r att antalet konkurrenspolitiska problem kommer att 6ka inom de nir-
maste dren pd grund av att medlemsstaterna viljer olika vigar for att fullgo-
ra uppgiften.

En beskrivning av liberaliserings- och harmoniseringsatgirderna i var och
en av de stora nitverksindustrierna foljer nedan.

5.4 Flyg

Sedan 1983 har flygindustrin i Europa liberaliserats successivt. Liberalise-
ringen inleddes med ett begrinsat initiativ for interregionala flygtjinster ar
1983. Det f6ljdes av tvd liberaliseringspaket i december 1987 och ijuliig9go,
liksom av regler for fria flygfrakttjinster mellan medlemsstaterna i borjan av
1991. Ett tredje och avslutande paket av atgirder for Europas interna flyg-
marknad vann kraft den 1 januari 1993.% Efter 1997 har de inhemska mark-
naderna i medlemsstaterna ocksé oppnats for konkurrens. »Det tredje pake-
tet« ersatte till stor del bilaterala 6verenskommelser mellan medlemsstaterna
och banade vig for en mycket mer konkurrenskraftig och liberaliserad
industri. Det kan hivdas att flygindustrin 4r den mest liberaliserade av alla
Europas nitverksbranscher.

De sirskilda regler som styr flyg och flygtjinster har medfort en mycket
mer konkurrenskraftig industri Europa, 4ven om kravet p4 dgande (se punkt
11 ruta 1) dr onddigt restriktivt och borde avskaffas. Det dr nu mojligt att
starta ett flygbolag var som helst i Europa och std under ett enda regelverk
och att flyga mellantvé flygplatser inom EU utan att i allménhet vara under-
kastad nagra restriktioner i frdga om kapacitet, omfattning eller prissittning.
Ett 6msesidigt erkinnande av ett flygbolags licens att verka inom EU inne-
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bir att ett flygbolag bara behover anséka om en enda licens i syfte att till-
handahélla tjinster overallt inom Europa.

Ruta 11 Det tredje liberaliseringspaketet for flygtransporter

1. Gemensamma regler for licens for flygbolag. Varje foretag som foljer reglerna ir
berittigat att 3 en licens for sin verksamhet. Detta innebir ocks3 att foretaget skall
vara majoritetsigt och effektivt kontrollerat av medlemsstater eller medborgare i
medlemsstaterna.

2. Ett flygbolag med licens dtnjuter i allmiinhet fri access till alla rutter inom gemen-
skapen. En medlemsstat har tilldtelse att utfirda skyddsklausuler pd marknaden av
allmannyttiga skil, exempelvis for att trafikera rutter till avldgsna regioner, for att
skota flygplatser och av miljoskil, men EU-kommissionen skall granska &tgirderna.
S4 till exempel, hade de franska luftfartsmyndigheterna till att bérja med begrinsat
accessen till banorna pa Orly-flygplatsen i Paris. EU-kommissionen ingrep och fann
att de franska dtgirderna var diskriminerande och oproportionerliga i forhallande
till de politiska mal som skulle efterstrivas. Banorna blev direfter disponibla for alla
flygbolag.

3. Det stdr ett flygbolag fritt att siitta sina egna biljettpriser och priser pd tjdnster inom
gemenska pen. Medlemsstaterna kan intervenera genom skyddsklausuler som tilldter

dem att férhindra 6verdrivet hoga priser eller hejda en neddtgdende prisspiral.

I kontrast till detta star telekommunikationsomradet, dir 6msesidigt erkén-
nande av licenser forblivit ett svrfingat mal. Aven om teleindustrin var fullt
liberaliserad den 1januari1998 (beskrivs i detalj i del 2) r regleringen myck-
et mer mangskiftande, till skillnad frdn flygindustrin. Detta beror pd att libe-
raliseringen av telekommunikationerna foretogs med hjilp av direktivsom
sedan inforts av medlemsstaterna. Liberaliseringen av flyget har emellertid
drivits fram av EU-kommissionen genom tillimpning av regleringar som
dger direkt tillimpning utan att medlemsstaterna infér dem genom lagstift-
ning. Inte desto mindre ir flyget vanligen underkastat specifik reglering
(som tidcker ekonomiska regleringar, sikerhet och miljo) inom en medlems-
stat.

Aven om flygtjinster dr nastan fullt liberaliserade (bortsett fran dgarfor-
hillandena), finns det fortfarande forhdllanden i industrin som hindrar
effektiviteten i konkurrensen. Dessa handlar till stor del om »flaskhalsar«
som t.ex. flygplatser. EU-kommissionen vill att de fordelar som en liberali-
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serad inre marknad ger inte fordidrvas genom monopolistiska och/eller dis-
kriminerande dtgédrder som ror infrastrukturen och de nodvindiga tjanster-
na. Framfor allt har flygplatserna och den service som ges vid flygplatserna,
sddant som fordelning av start- och landningsrittigheter, marktjinster och
hanteringen av datoriserade bokningssystem (se ruta 5 ovan) satts i fokus for
kommissionens uppmirksamhet.

Vid hanteringen av vissa av flaskhalsarna har kommissionen valt, att i
enlighet med subsidiaritetsprincipen utfirda direktiv snarare dn férord-
ningar. I oktober 199.6 antog radet direktiv 96/67/EG om marktjinster pd
flygplatserna inom gemenskapen.!® Direktivet syftade till att liberalisera
denna del av industrin genom att inféra konkurrens. For vissa tjinster
(bagagehantering, ramphantering, brinsle- och oljehantering) kan med-
lemsstaterna begrinsa antalet operatorer till tvd, varav dtminstone en méste
vara oberoende av flygplatsen och det dominerande flygbolaget. Leveranto-
rerna av marktjinsterna ir skyldiga att ha skilda rikenskaper, om de levere-
rar till tredje part, s att transparens finns, for att undvika diskriminering via
korssubventioner. Direktivet kommer att trida i kraft successivt, beroende
pa vilken typ av aktivitet det ror sig om och storleken pé den enskilda flyg-
platsen. Undantag kan goras vid en del flygplatser, om det foreligger allvar-
liga problem betriffande kapacitet och tillgingligt utrymme (se ruta 12 for
ndgra problem som kan uppsta).

Den huvudsakliga utmaning som EU-kommissionen star infor i dag r att
etablera regler som limpar sig for utvecklingen av en konkurrensutsatt flyg-
industri, d& denna 4r nira att gd in i fas 3. Tre omrdden 4r hiar mycket vikti-
ga: allianser och fusioner, férdelning av start- och landningstillstdnd och
avgifter for utnyttjande av infrastrukturen.

Allianser 4r viktiga inom flygindustrin, beroende p&d komplexa och alders-
tigna dgarregleringar, som ofta forhindrar icke EU-medborgare frin att
erhélla tillstdnd. I stillet for fusioner, som man ser inom andra globala
industrier,samarbetar flygbolagen genom allianser. Allianser mellan flygbo-
lag kan vara oklara enligt artikel 81.1 (f.d. 85.1), men om verksamhetens kost-
nader och effektivitet kan bidra till att konsumenterna kan vintas dra nytta
av alliansen kan en allians undantas fran artikel 81.1 enligt artikel 81.3 (f.d.
85.3). I praktiken kan det vara svart att uppskatta kostnaderna och intikter-
na med en allians, darfér att man vanligen inte vet hur hoga dessa skulle vara
utan allianser.
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Ruta 12 Marktjinstproblem pa flygplatserna i Aten och Frankfurt

Marktjinsterna pd Atens flygplats hade pd monopolbasis anfortrotts Olympic Airways
(Greklands statliga flygbolag). Délig kvalitet pd tjansterna resulterade i klagomal till EU-
kommissionen. Kommissionen inledde en undersékning enligt artiklarna 86 och 82
(f.d. 90 och 86) och uttalade 1997 att den ldga servicekvaliteten och avgifternas bris-
tande transparens utgjorde ett missbruk av dominerande stillning. De grekiska myn-
digheterna reagerade. De forbittrade situationen pa Atens flygplats genom att upphi-
va monopolet pd marktjinster frdn den 1 januari 1998. Olympic Airways har ocksa
utformat och offentliggjort en ny kostnadsbaserad avgiftsstruktur.

Den 14 januari1998 fattade EU-kommissionen tvd beslut som i praktiken gjorde slut
pd marktjinstmonopolet pd Frankfurts flygplats. Det forsta beslutet kom till stdnd
genom klagomal enligt artikel 82 i fordraget som inlimnats av Air France, KLM och
British Airways. Flygbolagen hivdade att Frankfurts flygplats missbrukade sin domine-
rande stidllning genom att inte ge flygbolagen ritt att sjilva ombesdrja marktjansterna.
Kommissionen stodde klagomalen, och Frankfurts flygplats maste nu visa f6r kommis-
sionen att den har for avsikt att 5ppna marknaden. Det andra beslutet var baserat pd
marktjinstdirektiv 9 6/67/EG. Frankfurts flygplats hade ansékt om att tidplanen for att
genomfora liberaliseringen av markhanteringen skulle uppskjutas till slutet av dr 2000
pd grund av utrymmes- och kapacitetsbegransningar. EU-kommissionen avslog bega-
ran om ett totalt undantag, men medgav ett partiellt sddant for en terminal pd grund

av omfattande byggarbeten.

Inte desto mindre har en allians mellan SAS och Lufthansa verkat som ett
joint venture pd rutter mellan Skandinavien och Tyskland. Den godkindes i
januari 1996 for en tid om tio r.}! Flera transatlantiska 6verenskommelser
mellan flygbolag, frimst mellan British Airways och American Airlines, mel-
lan Lufthansa och United Airlines, mellan SAS och United Airlines och mel-
lan Swissair/Sabena/Austrian Airlines och Delta har alla granskats av EU-
kommissionen med avseende pd artikel 81 (f.d. 8s). I dessa fall blir frdgan
mer komplicerad genom att flygbolag utanfor gemenskapen ir inblandade.

Avreglering av nitverksindustrierna 75



Ruta 13 Marknadsimperfektioner i flygindustrin: allianser och start- och
landningsrattigheter

British Airways och American Airlines meddelade 1996 att de ville bilda en allians.
Eftersom vardera flygbolaget hade en betydande nirvaro pé den transatlantiska mark-
naden (ungefir 6 o procent av trafiken) skulle den féreslagna alliansen kanske inte god-
kinnas enligt artikel 81.1 (f.d. 85.1). Fyra instanser borjade underséka den foreslagna
alliansens sakforhallanden: Office of Fair Trading i Storbritannien, Department of
Transportation i USA, EU-kommissionens konkurrensdirektorat GD IV, samt Depart-
ment of Trade and Industry i Storbritannien.

I'juli 1998 publicerade EU-kommissionen sitt preliminira uttalande om den fore-
slagnaalliansen och gav ett villkorat godkidnnande. Kommissionen konstaterade att alli-
ansen skulle undantas franartikel 81.1 i 6verensstimmelse med artikel 81.3 férutsatt att
vissa villkor uppfylldes. Kommissionen foreslog att British Airways och American Air-
lines skulle avsta frén 267 start- och landningstillstind pa Londonflygplatserna Hea-
throw och Gatwick och minska turerna mellan London och Amerikas tre stora flyg-
platser (Chicago, Dallas/Forth Worth och Miami) under alliansens forsta sex ménader.
Dessutom &lades de restriktioner i frdga om frequent flyer-program och biljettpraxis
och kunde inte f kompensation for att de ger upp start- och landningstillstdnd pa Hea-
throw och Gatwick.

Nista skede kommer att innebira ytterligare forhandlingar mellan de olika parter-
na. Vilkastart- och landningstillstdnd skall 6verges? Detta har nnu inte bestamts. Start-
och landningsrittigheter tilldelas i en administrativ process och det finns ingen pris-
mekanism som avgor det byrakratiska kopsldendet om tider. Detta leder oundvikligen
till ett imperfekt marknadsresultat.

Aven om EU-kommissionen och tredje parts myndigheter (oftast USA:s Depart-
ment of Transportation) underséker olika féreslagna allianser fall for fall, borde kom-
missionen ocksd dverviga grunderna for att ha aktiedgarrestriktioner for flygbolag.
Dessutom borde prismekanismer snarare 4n forhandlingar om foreslagna allianser
bestimma hur tider skall férdelas.

Aven om EU-kommissionen hivdar att flygindustrin ar fullt liberaliserad ir sa inte

fallet varken faktiskt eller rittsligt sett.

Maénga europeiska flygplatser star infor problem med 6kad tringsel. Ndgon
expansion av antalet flygplatser och deras kapacitet dr osannolik. Dérfér ar
frdgan om start- och landningstider alltmer bekymmersam. Ar 1993 infor-
de EU-kommissionen vissa gemensamma regler for tilldelning av tider pa de
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europeiska flygplatserna, men dessa har inte varit tillrickliga for att hantera
problemet. Situationen héller snarare p3 att forvirras.

En kontroversiell punkt ér s.k. »grandfather rights«, dvs. att rittigheterna
fordelas till de befintliga féretagen, vilket forstérker status quo och favorise-
rar de f.d. monopolféretagen. Fore liberaliseringen var start- och landnings-
rattigheter vanligtvis tilldelade genom en administrativ procedur. Det dr inte
overraskande att varje medlemsstat tenderade att ge de flesta, eller de bista,
tiderna till inhemska flygbolag. I ménga fall var det de offentligiigda foreta-
gen som favoriserades. De problem som skapats av denna traditionstyngda
administrativa tilldelning 4r sannolikt mycket stora. »Grandfather rights«
som skyddar de etablerade féretagen hindrar sikerligen konkurrens genom
att begrinsa nykomlingars effektivitet. EU-kommissionen 4r medveten om
detta och utarbetar for nirvarande forslag som skall underlitta dverforing-
en av tider (4ven om frdgan for nidrvarande tycks vara sammanflitad med
andra fragor, se ruta 12). Tilldelning av start- och landningstillstind kan
dstadkommas pa olika sitt, och flera forslagsstéllare har forordat ett auk-
tionsforfarande. En auktion skulle sannolikt bli mycket komplicerad, men
transaktionskostnaderna skulle inte vara alltfér stora, och ett auktionssy-
stem skulle frimja den fria marknaden bittre &n det nuvarande systemet.

Ett annat konkurrensomrade ir prissittningen pa infrastrukturen. Kost-
naden for denna utgor runt 25 procent av flygbolagens kostnader i EU, och
det dr 40 procent hogre dn motsvarande kostnad i USA.!? EU-kommissio-
nen kom dirfér under 1998 med en vitbok om infrastrukturavgifter i vilken
principerna for en skilig och effektiv prissittning slogs fast.

I april 1997 foreslog EU-kommissionen ett direktiv om flygplatsernas
avgifter. Nir luftfarten liberaliserats, riktas uppmirksamheten nu mot en
liberalisering av flygplatsernas marktjinstfaciliteter och marktjinster, sdsom
landning, belysning, parkering, brinslepéfyllning, lagring och frakt. Avgif-
terna for dessa tjinster kan variera mycket fran flygplats till flygplats och
utgdr i genomsnitt 5 procent av flygbolagens rorelsekostnader. Aven om
variationen i avgifter mellan olika flygplatser inte behover orsaka oro och
kanske kan vara berittigade av effektivitetsskal, har framfor allt diskrimine-
ringen vid vissa flygplatser vickt uppmirksamhet (se ruta 11). Ofta rdder
avsevirda skillnader badde betriffande avgifter och behandling mellan
inhemsk och internationell flygtrafik. EU-kommissionen forsoker inte har-
monisera flygplatsavgifterna. I stillet soker den etablera ett regelverk som
skall styra avgiftsnivderna enligt tre principer: icke-diskriminering, kost-
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nadsrelaterade avgifter och transparens. Naturligtvis kan kostnaderna for-
vintas avspegla kostnaderna for tringsel i flygtrafiken.

Overgangen till en helt fri inre marknad for flygtjanster har markerats av
en rad domslut i vilka statsstod bedomts vara oférenligt med en gemensam
marknad. Det ir otvivelaktigt sd att statsstod i flygindustrin 4r en kinkig
politisk fradga. D& manga flygbolag i Europa fore liberaliseringen var offent-
ligdgda, ineffektiva och skuldsatta, etablerades regler som medgav statsstod
till dessa flygbolag for att underlitta 6vergéngen till en mer konkurrenskraf-
tig miljo. EU-kommissionen godkdnner stod i detta sammanhang bara nir
det ror sig om en integrerad del av ett program for att nd finansiell livskraft
och konkurrensméjligheter for det mottagande flygbolaget.!?

I de fall d4 statsstod har givits 6vervakar EU-kommissionen att omstruk-
tureringsplaner inférs och att gehor finns fér de villkor den satt for statssto-
det. Kommissionen har nyligen auktoriserat ett sista statsstdd till Air France
och det portugisiska flygbolaget TAP, men i fallet Olympic Airlines i Grek-
land tog den upp forhandlingar dirforatt den fann att en del villkor inte var
uppfyllda. Ar 1994 utfirdade kommissionen riktlinjer for tillimpningen av
artiklarna 92 och 93 (nu 87 och 88) i EG-férdraget och artikel 611 EEA-avta-
let om statsstéd inom luftfarten. De kan sammanfattas s har:!4

* Direkt rorelsestod dr prima facie forbjudet. Det kan accepteras som en
eftergift enbart for att tillgodose public service-skyldigheter eller stod
av social karaktir enligt artikel 92.2a (nu 87.2a).

* Varje annat stod kan endast godkidnnas om det utgor en del av ett stor-
re omstruktureringsprogram avsett att dterstilla ett flygbolags finansi-
ella sundhet inom en rimlig tidsperiod.

* Beviljande av omstruktureringsstdd skall inkludera villkor som forhind-
rar snedvridning pd marknaden.

* Omstruktureringsstdd till ett flygbolag som tidigare erhallit statsstod
tilldts endast under exceptionella omstindigheter vilka flygbolaget inte
kunnat férutse och som &r externa for bolaget.

Det var enligt ovanstdende riktlinjer som EU-kommissionen sanktionerade
statsstod om 20 miljarder franska franc till Air France &r1994 (se ruta 14).1
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Ruta 14 Kontroversen om statsstodet till Air France

Ar1994 godkinde EU-kommissionen ett stddpaket om 20 miljarder franska franc for
att omstrukturera det statsigda flygbolaget Air France. D& den europeiska flygindustrin
redan var liberaliserad vid denna tid, ansdg manga av Air France konkurrenter att st6-
det var oskaligt. British Airways och sex andra flygbolag motsatte sig kommissionens
godkinnande och férde talan mot kommissionen vid EG-domstolen. Kérandena hiv-
dade att den fransKa staten gav Air France en oskilig férdel gentemot andra flygbolag
som endast har den 6ppna kapitalmarknaden att viinda sig till. Fyra 4r senare férdém-
de EG-domstolens stodet i en dom av den 25 juni 199 8.

Beslutet upphivde 1994 &rs godkdnnande, och EU-kommissionen var tvungen att
besluta vilka dtgirder den skulle vidta. En majlighet skulle ha varit att dtervinda till EG-
domstolen med nya, rittsligt acceptabla argument som retroaktivt kunde berittiga det
ursprungliga beslutet; ett annat alternativ skulle ha varit att 6verklaga utslaget. Bida
atgdrderna skulle ha varit riktade mot det forflutna och inte mot framtiden. Det 4r foga
gynnsamt for europeiska konsumenter att stora stodpaket godkénns till bolag som ver-
kar p4 marknader dir kommersiella incitament borde vara tillrickliga for att skapa
effektiva foretag. Om enskilda medlemsstater skulle vilja att kraftigt subventionera
kommersiell verksamhet skulle detta i 1dnga loppet vara till skada for den europeiska
konkurrensen.

Den 6verdrivet 1dnga tid det tog for EG-domstolen att komma fram till ett beslut
innebar emellertid att det skulle bli mycket svart f6r EU-kommissionen attkréva att Air
France skulle betala tillbaka stodet. Air France hade klargjortatt det tinkte anvinda alla
tillgangliga medel for att slippa betala tillbaka. En ytterligare tvist i kolvattnet av denna
hindelse orsakades av en forestdende delprivatisering av Air France i september 199 8.
EG-domstolens beslut hade 6kat osikerheten om Air Frances virde, och sannolikt ger
detta upphov till en intensiv politisk lobbyverksamhet i Bryssel for att ifrdgasitta EG-
domstolens beslut.

Godkinnandet av det kontroversiella statsstodet till Air France visar att storskaligt
statsstod nog kommer att bli svdrare att forsvara i konkurrensutsatta och allt mer kom-
mersiella natverksindustrier. EG-domstolens utslag var vilkommet, dven om det kom

sent.

Liberaliseringen av flygindustrin i Europa har kommit ldngt men markna-
den ir 4nnu inte fri. Konkurrensen blir allt mer effektiv i manga delar av
Europa; 4r 19 96 betjinades 6 procent av rutterna av tre eller fler operatorer,
jimfort med 2 procent &r 1993.1 Manga nya flygbolag har tillkommit och
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detta har givit en gynnsam nedatriktad effekt pa en del priser. Inte desto
mindre forblir manga priser oféranderligt hoga, sirskilt pa vissa rutter och
for vissa (fullt flexibla) biljettklasser. De dterstiende konkurrenshindren
utgors av de flaskhalsar som finns i flygplatsernas infrastruktur och i de sy-
stem som kontrollerar trafiken i luftrummet 6ver Europa. En rad olika &tgir-
der overvigs p4 europeisk niva for att ta itu med dessa viktiga fragor. Natur-
ligtvis finns 4nnu mycket kvar att gora.

5.5 Sjofart

Liberaliseringen av EU:s sj6fart baseras pa principen om en 6ppen marknad
och pa en icke-protektionistisk filosofi.”” Ar 1996 lade EU-kommissionen
fram en ny policy for sjéfartsindustrin, dir betydelsen av denna verksamhet
for europeisk konkurrenskraft understroks.!® I december 1997 publicerade
kommissionen en gréonbok om hamnar och maritim infrastruktur. I gron-
boken konstateras att hamnar ir av avgorande betydelse for handeln och
transporterna i EU och for dess globala konkurrenskraft.!® Kommissionen
medgav att hamnarnas situation alltfér linge féorsummats i den bredare
transportpolitiska debatten. Gronboken foresldr olika sitt att forbattra ham-
narnas infrastruktur, 6ka deras effektivitet och deras integration i gemen-
skapens transportnit.

De huvudsakliga politiska bekymren i denna industri uppstdr i samband
med tilltrdde till hamnanlidggningarna samt vid finansieringen och avgifts-
sittningen av hamnar och sjéfartens infrastruktur. Tillgdngen till hamnan-
liggningar avregleras i allt hogre utstrickning. Manga hamnar 4r genom sitt
ldge naturliga monopol for passagerartjinster och som sddana mycket vikti-
ga. Denna situation uppkommer nir ingen konkurrerande hamn befinner
sig tillrdckligt ndra den existerande marknaden. Problem har uppstitt da
hamnmyndigheter har vigrat fartyg tilltride till hamnanliggningarna, ett
klart fall av konkurrensbegrinsning.

Om en sddan vigran ir skadlig 4r ingen litt friga att besvara. Om kon-
kurrensen vore fri, kan sndlskjutsikningsproblem leda till att man fir en
otillracklig infrastruktur. Konkurrerande operatorer skulle pd kort sikt
kunna vinna pé att inte investera eller bidra till kostnaderna f6r hamnan-
liggningarna. P4 lang sikt skulle dirmed infrastrukturen bli lidande. Om
man 4 andra sidan skyddar en rutt frdn konkurrens kan detta resultera i kost-
nadsineffektivitet, ddlig kundservice och monopolmissbruk. Aven om en del
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av dessa problem kan undanrojas genom en noggrant utformad reglering, ir
det inte alltid kostnadseffektivt att gora s&, medan att i stillet 5ppna en rutt
for konkurrens kan ge nettovinster.

I likhet med andra nitverksindustrier ir statsstod och public service-skyl-
digheter framtridande drag ocksé i denna industri. Public service-skyldig-
heter finns emellertid vanligen endast for tidtabellsbundna tjinster till ham-
nar som betjinar perifera EU-regioner eller svagt trafikerade rutter som ir
livsviktiga for den ekonomiska utvecklingen i regionen. Enbart marknads-
krafterna skulle inte sikerstilla en tillricklig serviceniva.

Ruta 15 Vagran att ge tilltrade for skandinaviska bilfédrjor

Ett exempel pé blockering av tillgang till en oundginglig infrastruktur intriffade i ett
fall som ror bilfirjor mellan Danmark och Sverige. Hamnmyndigheterna i Helsingor
vigrade att ge tilltridde till hamnanliggningarna fér operatérer som ville konkurrera
med Scandlines A/S, ett rederi som kontrolleras av det danska statliga foretaget DBS och
det svenska foretaget SweFerry. Scandlines dtnjot exklusiva rittigheter att skéta bilfir-
jetrafiken mellan Helsingér och Helsingborg. EU-kommissionen undersokte denna
vigran efter klagomal frdn den danska firjeoperatéren Mercandia. Vigran att ge till-
trade till en oundgiinglig facilitet var enligt kommissionens beslut en statlig tgird som
skyddade och stirkte den offentliga operatorens stillning och ett brott mot artiklarna
86 och 82 (f.d. 90 och 96) i EG-fordraget. Efter diskussioner med EU-kommissionen
gick den danska staten med p4 att ge ett nytt firjerederi tilltrade till hamnanliggning-

arna i Helsingor genom en upphandlingsprocedur.

5.6 Jarnvagar

De europeiska jirnvigarna delar en egenskap med alla andra jarnvigar 6ver
hela virlden; de gér i allmdnhet med forlust. Jirnvigarnas skulder inom EU
uppgick 1994 till 1,8 procent av EU:s BNP. Aven om konkurrensen frén
andra former av transporter, fraimst bilar och lastbilar, gjort att jirnvigstra-
fiken minskat i betydelse, har EU-kommissionen sokt vitalisera dem. I en vit-
bok om jirnvigarna ar 199 6 konstaterade kommissionen att:

Det behovs en ny slags jarnvag. Forst och frimst skall den drivas foretagsmissigt, med en
oberoende foretagsférvaltning med en frihet att utnyttja marknadens méjligheter, men
med ansvar for misslyckanden. For detta syfte bér den ha sunda finanser, befriad frén

gamla tiders bérdor. Den bor ocksa exponeras fér marknadskrafterna pa ett lampligt sitt,
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vilket dven borde leda till ett stérre engagemang fran den privata sektorns sida. En tydlig
ansvarsuppdelning fordras mellan medlemsstaten och jarnvigsféretagen, i synnerhet niar
det giller allmén trafikplikt.2

I vitboken konstateras det ocksa att jirnvigens finanser bor organiseras i
enlighet med f6ljande principer:

* medlemsstaterna bor befria jirnvigarna frdn gamla tiders bérdor;

* jirnvigarna bor drivas foretagsmassigt;

* medlemsstaterna bor betala full kompensation for public service och
exceptionella sociala kostnader.

Bortsett frén bestimmelserna om public service och specifika investeringar
i infrastrukturen bér jirnvigarna sjilva finansiera sin verksamhet. Syftet ar
att ge de inblandade aktorerna storre disciplin. Det erkdnns av ménga att
effektiviteten i de europeiska jirnvigarna ar relativt ddlig och att kostnader-
na kan minskas avsevirt. Om statsstod mottas for att undanrdja gamla skul-
der regleras detta av artikel 87 (f.d. 92) i EG-foérdraget.

For den europeiska konkurrensen skulle det vara fordelaktigt att gynna en
kompatibel och sammanbunden jirnvig fér gods- och internationella pas-
sagerartjanster. Atgarder som foérordar att infrastrukturens forvaltning skiljs
fran transport- och serviceverksamhet har foreslagits. Detta har redan skett
i Sverige och Storbritannien. Sirskild vikt liggs vid forbittringar for inter-
nationella godstransporter, dir EU-kommissionen frimjar skapandet av
transeuropeiska jirnvigar, som kan erbjuda 6ppen access och forenklade
rutiner. En sektor inom industrin som skulle dra betydande fordelar av en
liberalisering 4r godsmarknaden. For nirvarande ir jirnvigsfrakter sum-
man av olika linders nationella tjinster; det ir sillan en enda operatér som
har ansvar for hela den internationella kedjan, frdn terminal till terminal.
Detta fragmenterade transportsitt kontrasterar skarpt med den stora kon-
kurrenten, vigtransporter, som 4r helt sammanfogad.

Det forsta steget mot en fri jirnvigsmarknad togs med direktiv
91/440/EEG. Direktivet tickte fyra policyomréden:

* storre forvaltningsmissigt oberoende for jirnvigsforetagen;

» vertikal separation av infrastrukturen fridn transportverksamheten,
dtminstone i frdga om rikenskaperna;

* 1an och statsstod;

* ridtt till access till jarnvigsniten.
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Inférandet av detta direktiv himmades i viss mdn av osikerhet om till-
stidndsgivning och andra frigor (kapacitetsallokering och avgifter) och
behovde kompletteras med direktiven 95/18/EG och 95/19/EG.?! Dessa
direktiv tridde dock i kraft forst i juni1997. EU-kommissionen uppmuntrar
ocksé anvindandet av marknadskrafter i den inhemska passagerartrafiken
pé ett sdtt som tar hinsyn till public service-malen. Annu 4r det inte klart vil-
ket slag av politik som kan uppna malen. Oppen access ses som 6nskvird vad
giller tjinster 6ver ldnga avstdnd, men pa regionala rutter och i stider dr det
kanske inte en attraktiv 16sning.

Sittet att fordela fasta och gemensamma kostnader — normalt svarar dessa
for 75 procent av kostnaderna for driften av jirnvigarnas infrastruktur —
samordning av tidtabeller, férdelning av tigrutter och biljettforsiljning
komplicerar problemet i hog grad. Ett alternativt sitt skulle vara att bevara
exklusiva koncessioner och introducera en upphandlingsprocedur, s& som
skett i Storbritannien (se nedan). Vad public service betriffar foredrar EU-
kommissionen att tillimpa subsidiaritetsprincipen, vilket innebir att varje
medlemsstats myndigheter kan besluta om organisation, niva och definition
av public service si linge som gemenskapens principer respekteras.

De banavgifter som tas upp f6r utnyttjande av infrastrukturen kriver tyd-
liga principer, och om en inre marknad skall uppst& pa ndgra delar av jirn-
vigsindustrin kommer en viss grad av harmonisering att vara nédvindig i
EU. Olika system har faktiskt redan uppstatt. Sd till exempel dr banavgiften
for jarnvégarna i Tyskland och Storbritannien avsedda att ticka alla kostna-
der, medan operatorerna i Nederlinderna och Spanien bara betalar undvik-
bara sirkostnader (se avsnitt 11.5). EU-kommissionen ér djirv nog att frim-
ja skilig och effektiv prissittning pa transporter och har publicerat en
gronbok pa detta tema.?? I denna konstateras att avgifterna, s 1dngt moijligt,
bor avspegla privatekonomiska och samhillsekonomiska kostnader.

EU-kommissionen menar i sin vitbok att det dr viktigt att sirskilja hand-
havandet av infrastrukturen frin tjansteproduktionen om jirnvigarna skall
kunna dra fordel av marknadskrafterna. Det konstateras att ett foretag inte
samtidigt kan vara konkurrent och vara den som bestimmer 6ver tilltride
till nigon relevant marknad.?> Kommissionen 6verviger en modifiering av
direktiv 91/440/EEG for att tilldta separat redovisning for integrerade jirn-
vigsforetag. Kommissionen overviger ocks3 att etablera en europeisk jirn-
vigsbyrd och hivdar att en sddan institution skulle vara bittre i stind att
koordinera europeiska dimensioneringsfrigor, t.ex. kapacitetsallokering av
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infrastrukturen, teknisk harmonisering, sikerhetsregler och skapandet av en
inre marknad for jirnvigsutrustning.

I mars 1998, i enlighet med den tidsplan som faststilldes i vitboken, publi-
cerade EU-kommissionen en rapport om situationen inom gemenskapens
jarnvigssektor.2* Rapporten identifierar de viktigaste ekonomiska frdgorna
som behdver tas upp inom jarnvigsindustrin. Det konstateras att EU beho-
ver en bittre definition av ramvillkoren f6r den internationella jirnvigs-
marknaden. For detta indamadl lade kommissionen i maj 1998 fram ett
»infrastrukturpaket« for att fastsld riktlinjer for tilltrade till infrastruktur
och fordelning av tdgrutter. Under andra halvan av 1998 kom ocksa detalje-
rade regler om statligt stod. For att liberalisera marknaden foreslér kom-
missionen som ett forsta steg att det borde vara mojligt att omedelbart
O6ppna marknaden i varje medlemsstat till &tminstone 5 procent, vilket grad-
vis bor kunna oka till 25 procent under tio dr.

5.7 En gemensam transportpolitik

Liberaliseringen av flyg-, sjofarts- och jirnvigsindustrierna inom EU och
inriktningen pé transeuropeiska nit har fitt EU-kommissionen att anta
mera samordnad transportpolitik. Kirnpunkten for denna politik 4r en
bittreintegrerad infrastruktur for kombitransporter i Europa. Detta skisse-
rades i kommissionens vitbok om den framtida utvecklingen av den gemen-
samma transportpolitiken.?®

5.8 Energimarknaderna

Innan vi ser nidrmare pé el- och naturgasmarknaderna ir det limpligt att
rent allmint skissera laget p3 energimarknaderna i gemenskapen. Aven om
det existerar en viss marknadskonkurrens i den uppstréms verksamheten,
framfor allt inom utvinningen av naturgas, ir energimarknaderna i Europa
mycket mindre konkurrenspriglade dn i USA. Det har uppskattats att de
europeiska foretagen i kemisektorn betalar upp till 45 procent mer n sina
konkurrenter i USA.26 Bortsett frdn skatteskillnader ir bristen p konkur-
rens en nyckelfaktor som kan forklara kostnadsskillnaden. Man har riknat
utatten fullstindig liberalisering av den interna elmarknaden i Europa kom-
mer att ge avsevirda vinster. Vinsten skulle kunna uppga till 10-12 miljarder
euro per 4r. Det dr dubbelt s& mycket som vinsten av den redan 6verens-

84 EUROPAS NATVERKSINDUSTRIER/Teiekommunlkationer



komna liberaliseringen av marknaden kommer att ge.

Det har ocksd hivdats att tredje parts access till naturgas skall introduce-
ras i gemenskapen. Detta skulle kunna leda till vinster som uppgar till 9oo
miljoner euro per 4r.’ En stor utmaning for energipolitiken dr darfor att
sikerstilla ytterligare integration av EU:s energimarknad, grundad pa prin-
cipen om fria och konkurrerande marknader. Ett av mélen fér en enhetlig
energimarknad, faststillt i EU-kommissionens arbetsdokument 1988, ir att
infora konkurrens mellan leverantérerna av energiprodukter.?® Behovet av
att ta hansyn till sikra leveranser, miljéon och konsumenternas intressen gor
detta till en mer komplex utmaning 4n i vissa andra sektorer.

Kommissionen ir likaledes 6vertygad om att avsaknaden av en liberaliserad inre marknad
for energi ar en allvarlig konkurrensnackdel for de europeiska foretagen i forhallande till

deras viktigaste handelspartner som har férdel av allmint ligre kostnader.?®

5.9 Elektricitet

Varje system for elektriska leveranser ar uppdelat i tre segment: produktion,
transmission samt distribution och leverans. Produktionen ligger upp-
stroms och avser den process genom vilken brinsle (huvudsakligen natur-
gas, kol, kirnkraft och i mindre utstrickning fornyelsebara energikillor)
konverteras till elektrisk energi. Transmissionen sker genom en omfattande
nitinfrastruktur och innebir att producerad el férs med hogspénningsled-
ningar fran kraftverket till stora férbrukare, i regel distributionsféretag.
Nedstroms ligger alltsa distributionen, som innebir levererans av medium-
till ldgspanningskraft till slutkonsumenterna. Tillhandahdllandet nedstréms
inkluderar dven fakturering, underhdll, avlasning avmitare och andra kund-
relaterade tjinster. I médnga fall 4r det distributionsféretagen som skoter
denna service, 4ven om s& inte alltid 4r fallet.

Liberaliseringen av elsektorerna virlden over har hittills frambringat tvd
grundliggande konkurrensmodeller i olika tappningar; konkurrenspool och
stamnitstilltrade. Ett vanligt drag i dessa modeller dr att monopolverksam-
heterna (transmission och distribution) &r vertikalt separerade fran de
potentiellt konkurrerande verksamheterna (produktion och leverans). I
praktiken kan vertikal separation uppnds genom 4tskild redovisning eller
uppdelning av ett féretag. Anvindande av separat redovisning gor det moj-
ligt for ett foretag att verka bade i monopolsektorn och konkurrenssektorn,
men det kréver avsevird 6vervakning for att sikerstilla att.inga korssubven-
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tioner gors eller att det sker oskilig diskriminering. Foretagsuppdelning
(strukturell separation) dr dirfor ett mer verksamt sitt att forsikra sig om
att konkurrensen fungerar.

I december 1996 godkinde EU:s ministerrdd direktiv 96/92/EG om
gemensamma regler for den inre marknaden for el, som tridde i kraft den
19 februari 1997.%° Detta stadgar att en successiv 6ppning av elmarknaden
skall ske. Den 19 februari 1999 skall den 6ppnade marknaden i varje med-
lemsstat motsvara storférbrukarnas andel av EU:s konsumtion, nimligen
25,37 procent, beriknat for forbrukare som anvinder mer én 40 GWh/ér och
anliggning 1997.%! Denna troskel kommer att reduceras till 20 GWh/ar den
19 februari &r 2000, varigenom marknaden 6ppnas fér minst 28 procent. En
tredje minskning till 9 GWh/r dger rum den 19 februari 2003. Det motsva-
rar en marknadsandel om cirka 33 procent eller en omsittning p& ungefir 45
miljarder euro. En fortsatt liberalisering skall foreslds senare av EU-kom-
missionen. De andelar som angivits for den konkurrensutsatta andelen av
elmarknaderna 4r naturligtvis minimikrav. Enligt GD XVII skall dtminsto-
ne 60 procent av gemenskapens elektricitet vara dppen for konkurrens &r
2000.%2

Liberaliseringen av elmarknaden ger medlemsstaterna tva generella alter-
nativ for villkoren for utnyttjande av nitverk for transmission och distribu-
tion:

* tredjepartsaccess (TPA);
* enstaka kundsystem (SBS).

Vilkendera medlemsstaterna in viljer, antas de handla i enlighet med mélen
transparens och ickediskriminerande kriterier. For att gora dessa kriterier
mera litthanterliga innehaller direktiven foreskrifter om separat redovis-
ning, sd att vertikalt integrerade foretag inte kan utéva oskilig diskrimine-
ring, korssubventioner eller ge upphov till marknadsstorningar.

Vid tredjepartsaccess skriver producenter och konsumenter kontrakt med
varandra direkt. Detta system har tva varianter: forhandlad tredjepartsaccess
(nTPA) och reglerad tredjepartsaccess (rTPA). I fallet n'TPA 6verenskoms
villkoren for access till nitet med den som driver detta. Darmed kan en obe-
roende elproducent kontakta en stéltillverkare och gora upp med denne om
tider for utnyttjande av nitet for kraftleverans. Varianten rTPA sammanfal-
ler med nTPA férutom att villkoren for access inte dr forhandlingsbara.
Dessa ir i stillet givna av officiella tariffer fo6r kunder med ritt till dessa vill-
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kor. Enligt nTPA behéver systemoperatéren bara ange cirkapriser i form av
genomsnittliga priser, men enligt rTPA skall alltsd de exakta priserna anges i
forvig.

SBS definieras i direktiven som en juridisk personsom ir ansvarig fér han-
teringen av dverforingssystem och/eller centraliserade inkop och forsiljning
av el. I de elsystem for vilka medlemsstaterna viljer SBS kan sjilvstindiga
producenter som producerar egen kraft anvinda TPA f6r leverans till de
egna anldggningarna, till de dotterbolag som ir beligna inom systemets
ramar och till tinkbara forbrukare utanfor systemet. Den enskilde koparen
ar emellertid skyldig (utom i det fall d& den enskilde képarens huvudman 4r
med i TPA eller om systemet inte kan leverera) att kopa el (som sd att siga
ar kontrakterat av en kund med ritt till detta villkor) till ett pris som ir lika
med det forsiljningspris som offererats av den enskilde képaren minus kost-
naden for att utnyttja nitet. Den enskilde koparen informeras inte om pri-
set i kontraktet mellan producenten och koparen. Avsikten ir att dstadkom-
ma resultat som ar likvardigt med rTPA.

Eftersom elindustrin i en del medlemsstater 4r vertikalt integrerad, kriver
direktivet separat redovisning och ett krav pa operatérerna av transmission
och distribution att inte diskriminera ndgon till forman fér sina egna dot-
terbolag. Driftsseparation krivs ocksdé om ett transmissionsforetag ar
inblandat i andra verksambheter. Det finns emellertid inget juridiskt krav pa
att strukturellt separera ett vertikalt integrerat foretag.

Direktivet innehaller ocksa en bestimmelse om leveranser direkt frin en
producent eller elleverantor (dér dessa dr auktoriserade) i deras egna anligg-
ningar och till dterforsiljare och berittigade kunder under vissa villkor.
Medlemsstaterna kommer att bestimma vilka kategorier av elkdpare som
kan vilja leverantor enligt direktivet. Direktivet forutsitter att kunder som
anvinder mer 4n 100 GWh per &r méste inkluderas. Det forutsitter ocksé att
distributérerna iri stdnd att kopa el fran alternativa leverantérer for att leve-
reraeltillsinaegnakunder (berittigade kunder). Direktivet forutsitter reci-
procitet: Att kunderna kan hindras fran att kopa el frin en annan medlems-
stat om de inte 4r berittigade didr. EU-kommissionen kan emellertid avvisa
en sddan vigran pa begiran av en medlemsstat. Denna bestimmelse kom-
mer att vara i kraft i nio &r men skall granskas efter halva tiden.
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Ruta 16 Liberalisering ger globalisering pa elmarknaden

Liberaliseringen av den europeiska energimarknaden leder till flera djupgiende forind-
ringar i industrins struktur. De europeiska foretagen kan ga utanfér sina traditionella
marknader, och foretag frin USA gor betydande investeringar i Europa.

S4 langt har den successiva liberaliseringen av den europeiska elindustrin haft stor
inverkan p4 kraftproduktionen. Manga av de oberoende elproducenter som gér in pd
den europeiska elmarknaden ir foretag frdn USA. Det beror p4 att ocksd USA liberali-
serar sin elmarknad, och som en foljd darav tilldts foéretag i USA att konkurrera p&
marknader utanfor de omraden de tidigare betjidnat. Som exempel kan nimnas att
Entergy ir engagerat i ett joint venture med British Petroleum for att bygga ett kraft-
verk som skall ge 1 000 MW, och Shell Oil planerar att gora stora investeringar i Euro-
pa, framfor allt i Storbritannien. Manga europeiska foretag investerar ocksa pa mark-
nader som ligger utanfér deras traditionella omraden. Storbritanniens National Power
har expanderat sina globala investeringar med ungefir 1 miljard pund i &tta linder:
Australien, Chile, Tjeckien, Indien, Pakistan, Portugal, Spanien och USA. The Energy
Group of London, som férvirvat Citizen’s Lehman Power, den femte storsta kraftpro-
ducenten i USA, och Sithe Energies (som till 6 0 procent dgdes av den franska koncer-
nen Generale des Eaux), skall betala 675 miljoner pund for tolv kraftverk som tillhér
Boston Edison, Massachusetts elindustri. Sithe Energies skoter redan 22 kraftverk i
USA. Tysklands RWE Energie AG har uttryckt intresse for att férviarva upp till 25 pro-
cent av Finlands IVO nir det privatiseras. Vid slutet av 1996 gick Vattenfall in pa den
tyska elmarknaden genom ett joint venture med Kommunalfinanz for att etablera ett
nytt energibolag, Vasa Energy, som skall generera och distribuera viarme och kraft i
Hamburg-regionen. Ar 1997 férvirvade Southern Electric 20 procent av Bewag, Ber-
lins elbolag, och Enron bildade ett joint venture med Italiens Enel.

Aven om distributionen forblir ett naturligt monopol skapar liberalisering genom
privatisering nya dgarstrukturer, framfor allt i Storbritannien. Majoriteten av distribu-
tionsforetagen i Storbritannien, de regionala elbolagen, har férvirvats av USA-intres-
sen, och sju av de elva foretagen har silts till foretag frin USA: Central och South West,
GPU/Cinergy, Southern Company, CalEnergy, Dominion Resources, Entergy och AEP.

RWE forsoker investera i det finlindska distributionssystemet.

Direktivet innehdller ocksa stadganden avsedda att skydda public service.
Medlemsstaterna tillits definiera de public service-forpliktelser som aliggs
elforetagen. Dessa skyldigheter kan vara relaterade till sikerhet, inklusive
leveranssikerhet, kvalitet, priser, systemets palitlighet och miljofaktorer. Den
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artikel som tar upp public service-forpliktelserna tilliter bara medlemssta-
terna att inskrinka direktivets regler om det finns risk for att ett allmanin-
tresse skulle dventyras. Varje public service-forpliktelse médste anmilas till
EU-kommissionen, klart definieras, vara transparent, icke-diskriminerande,
kontrollerbar och offentliggjord. Anvindningen av public service-forpliktel-
serna tilliter medlemsstaterna att balansera effektivitet och rittvisemal. Ett
exempel kan vara att distributionsforetag dr skyldiga att leverera till ett
enhetligt pris per kWh till samtliga sina kunder inom samma omrade.

Elektricitetsdirektivet leder i betydande grad till att konkurrens infors pa
gemenskapens elmarknad. Atgirderna i direktivet dr emellertid utformade
sd att de kan innebira partiell liberalisering. Det 4r troligt att EU-kommis-
sionen soker liberalisera marknaden ytterligare. Direktivet innehdller en
revisionsklausul som innebir att EU-kommissionen skall 6vervaka tillimp-
ningen av direktivet med tanke pé en fortsatt liberalisering ar 2006. Erfa-
renheterna fran de helt fria marknaderna i de nordiska linderna och Stor-
britannien kommer sikerligen att bli viktiga harvidlag.

5.10 Naturgas

Det finns ett forslag till direktivsomtar upp gemensamma regler fordeninre
marknaden f6r naturgas och som kommer att inforas inom en nira fram-
tid.3? Synsittet pd gemensamma regler fér naturgassektorn foljer mycket
nira det regelsystem som etablerats pd elmarknaden. I stora drag ticker
reglerna transmission, distribution, leverans och lagring av naturgas. Precis
som elmarknaden kommer gasmarknaden att 6ppnas for konkurrens suc-
cessivt. Bland berittigade férbrukare skall naturgaseldade kraftverk inklu-
deras, liksom slutférbrukare som konsumerar mer 4n 25 miljoner kubikme-
ter om &ret. Det 4r medlemsstaterna som skall se tillatt denna definition av
berittigade forbrukare resulterar i att marknaden 6ppnas till &tminstone 20
procent av den totala naturgasforbrukningen pé den nationella gasmarkna-
den. Avsikten dr att den konkurrensutsatta delen avmarknaden efter fem &r
skall ha expanderat till 28 procent och efter tio ar till 33 procent eller mer.
For att nd dessa mal kommer tréskelvirdet som definierar en berittigad for-
brukare att sittas ligre.

Access till overforingssystem kan antingen ske genom nTPA eller rTPA,
som mdste genomféras enligt objektiva transparenta och icke-diskrimeran-
de kriterier. Enligt nTPA skall berittigade kunder och naturgasleverantorer
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kunna teckna kommersiella avtal, och access till systemet maste forhandlas
fram med de relevanta naturgasforetagen. For att frimja transparens och
forhindra diskriminering méste emellertid villkoren for att anvinda 6verfo-
ringssystemen offentliggoras. Enligt rTPA kan kontrakt tecknas mellan
naturgasleverantdrer och berittigade kunder, och access till systemet ir en
ritt grundad pa officiella tariffer.

Dé ménga naturgasforetag i Europa forblir vertikalt integrerade foreslas i
direktivet en upplosning av nitverkstjinster, s.k. unbundling. Detta innebar
att man av vertikalt integrerade féretag kommer att kriva att de skall publi-
cera separat granskade redovisningar for transmission, distribution och lag-
ring samt, dir sd 4r lampligt, koncernredovisning fér verksamhet som inte
har med naturgas att gora.

Investeringarna inom naturgasutvinning kriver avsevirda irreversibla
kostnader. For att reducera riskexponeringen for dessa investeringar har
avtal mellan naturgasleverantorer och gasdistributionsforetag ofta formen
av »take-or-pay«, dvs. en kund som inte vill ha leverans miste indé betala.
Maénga av dessa avtal har slutits fore avregleringen. I en miljo med storre
konkurrens och vixande naturgasleveranser ligger spotpriserna fér naturgas
i regel klart under de priser som stipulerats i »take-or-pay«-avtalen. De ope-
ratorer som finns, vanligen de som i4r utsatta for »take-or-pay«-avtal, ar dar-
for sdrbara nir nya konkurrenter dyker upp. S var fallet i Storbritannien dir
British Gas betalade betydligt mer for gasen 4n méinga av dess nya konkur-
renter gjorde. »Take-or-pay«-avtal kan omférhandlas. British Gas hade stora
svdrigheter att gora detta. S linge avtalen dr giltiga, uppstar strandsatta
kostnader vid avregleringen.

Om bordan av »take-or-pay«-avtal skulle innebira allvarliga ekonomiska
och finansiella svarigheter kan ett naturgasforetag hinskjuta fragan till sin
medlemsstat eller annan bemyndigad instans och kriva att den temporirt
upphiver skyldigheten att bevilja access till systemet. Om medlemsstaten
eller bemyndigad instans godkinner kravet méste den underritta EU-kom-
missionen om sitt beslut. Kommissionen kan d& begira rittelse eller att
beslutet dterkallas eller bevilja ett upphidvande med hinsyn till olika kriteri-
er. Dessa inkluderar behovet av att sikra konkurrensen p& naturgasmarkna-
den, att se till att public service-skyldigheter fullfoljs och att sikerstilla leve-
ranserna. Undantag kan ocksd tillimpas pd spirande naturgasmarknader,
som Grekland och Portugal.

Naturgasdirektivet kan radikalt forindra Europas naturgasindustri. Nu dr
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gasindustrins struktur i Europa priglad av koncentration och domineras av
tolv stora naturgasfynd och lika ménga gasproducenter. En del linder ir
emellertid helt beroende av en enda leverantor. Som exempel kan nimnas
att Finland 4r heltberoende av rysk naturgas. Nya aktorer inom naturgasin-
dustrin, i stor utstrickning kraftproducerande foretag, ligger extra vikt vid
liberaliseringsprocessen.

Ruta 17 Foretagsledare i naturgasindustrin

I'juli 19 97 intervjuade Price Waterhouse 15 0 foretagsledare i 3 4 storre naturgasforetag
i Europa. Respondenterna delades in i tvd grupper: etablerade naturgasleverantérer och
nyligen tillkomna leverantorer eller potentiella nykomlingar. De stérsta hindren for ett
framgangsrikt inforande av det foreslagna naturgasdirektivet befanns vara »take-or-
pay«-avtalen och férhandlingar om access. Den dominerande 4sikten bland dem som
tillfrdgades var att liberaliseringsprocessen skulle medféra mer konkurrens. Gasforeta-
gen med skyldigheter mot staten var znnu mer 6vertygade om att en stark konkurrens
skulle utvecklas (77 procent) 4n de nyligen tillkomna eller potentiella nykomlingarna
(47 procent). Inte mindre 4n 62 procent av respondenterna antog att en faktisk pan-

europeisk naturgasmarknad skulle vara en realitet inom tio &r (se dven ruta 22 nedan).

Kiilla: Price Waterhouse Survey of Utility Executives on the Liberalisation of the EU Gas
Market, publicerad av Marketline International Ltd, London, 19 97.

5.11 En gemensam energipolitik

En dellinder har gjort stora framsteg for att etablera konkurrens pa energi-
marknaden, frimst de nordiskalinderna och Storbritannien. I dessa linder
har man mer och mer insett att en samordnad energipolitik kan ge fordelar.
Detta ir fornuftigt, med tanke p4 att mycket av den nya produktionskapaci-
tet som installeras pd elmarknadenbygger pa tillférsel av naturgas. Darfor ar
el- och naturgasindustrierna mycket nira forbundna och strivar 4t samma
hall. I linder som Storbritannien 4ger dessutom en horisontell integration
rum i hela naturgas- och elindustrin. I november 19 97 lade EU-kommissio-
nen fram ett forslag for EU-parlamentet om en gemensam energipolitik.34
Syftet med den gemensamma energipolitiken &r f6ljande:

* att garantera sikerhet i energiforsorjningen;
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* att sdkerstilla konkurrens;
» att utveckla energimarknaden och samtidigt sikra miljé6 och miljo-
skydd.

5.12 Posttjdnster

Diskussioner om en liberalisering av posttjanstsektorn bérjade dr 1991 da
EU-kommissionen publicerade en grénbok.* I juli 1995 lade EU-kommis-
sionen fram ett forslag till direktiv om gemensamma regler (harmonise-
ringsdtgirder) for utvecklingen av posttjinster och ett utkast om hur kon-
kurrensregler i denna sektor skall tillimpas. Postdirektivet syftar till att
introducera gemensamma regler fér utvecklingen av postsektorn och till att
forbittra tjansternas kvalitet. Direktivet skall ocksd successivt ppna mark-
naderna pé ett kontrollerat sitt. Att posttjinster skall vara samhillsomfat-
tande har spelat en viktig roll f6r direktivets utformning och kommer dir-
med direkt att pdverka den troliga utvecklingen av industristrukturen.

Postdirektivet syftar till att pd ldng sikt sikerstilla postservicen som en
samhillsomfattande tjinst. Ett minimum av harmoniseringsnormer fér den
samhillsomfattande tjinsten, inklusive hogkvalitativ nationell service med
reguljira garanterade leveranser till priser som alla skall ha rdd med, har
dlagts medlemsstaterna. Posttjinster omfattar insamling, transport, sorte-
ring och leverans av brev likavil som kataloger och paket till ett visst fastsla-
get pris i olika viktklasser. Den ticker ocksd registrerade och forsikrade
(»valeur déclarée«) forsindelser och tillimpas p& bdde inhemska och inter-
nationella leveranser. En »reserverad sektor« for brev ticker férsiandelser
som viger mindre 4n 350 gram och/eller kostar fem gdnger mindre 4n den
grundliggande tariffen.

Inforandet av skyldighet att ge geografiskt heltickande service pd den
gemensamma marknaden reser frigor om finansieringen. Medlemsstater
kan tilldela foretag exklusiva rittigheter, om detta ir nédviandigt for att
garantera att heltickande samhaillsservice uppritthélls. For attsakraatt detta
inte utnyttjas for att motverka konkurrens p& andra omrdden sitter postdi-
rektivet en 6vre grins for den berérda sektorn. Om de foéretag som svarar for
posttjinster dr ofdrmogna att uppfylla dliggandet att ge heltickande service
kan en medlemsstat skapa en fond for detta. Artikel g i direktivet tillter
korssubventionering via beskattning av kommersiella féretag. Foretag som
verkar i konkurrensutsatta sektorer kan dirmed avkrivas att ge finansiella

92 EUROPAS NATVERKSINDUSTRIER/Telekommunikationer



bidrag till en allmin fond som anvinds till att betala service i omrdden som
inte ir kommersiellt lonsamma. Fonden skall administreras av ett organ som
ir oberoende av forménstagarna.

Postdirektivet klargor det regelverk i vilket foretag inom denna sektor ver-
kar. Betydelsefullt ar att direktivet har etablerat en gemensam minimistan-
dard f6r samhillsomfattande tjinster och dven fastslagit begrinsningar for
vilka verksamheter som ir berdrda. Det finns emellertid statliga atgirder
som inte tagits upp i direktivet och som kan komma i konflikt med EG-for-
dragets konkurrensregler. Framfor allt dr det den knepiga aspekten att fore-
tag ges exklusiva rittigheter och medges undantag frdn konkurrensreglerna
enligt artikel 86.2 (f.d. 90.2) som kan ge upphov till problem. Undantaget
fran fordragets regler ir emellertid underkastat »proportionalitetsprinci-
pen«. Denna princip 4r utformad for att sikerstilla att skyldigheten att till-
handahaélla tjinster av allmint intresse och det sitt pa vilket tjinsterna verk-
ligen utfors, sitts i relation till varandra pa bista sitt. Detta innebir att de ar
proportionella till de dsyftade malen. Principen ir avsedd att sikerstilla att
de medel som utnyttjas for att sikra allminna servicekrav inte oskdligt hind-
rar den gemensamma europeiska marknadens framsteg och inte p&verkar
handeln p4 ett sitt som skulle st i strid med gemenskapens intressen.3¢

EG-fordragets artiklar som ber6r foretagens upptriddande (t.ex.artiklarna
81 och 82, f.d. 85 och 86) och statligt stéd (artiklarna 87-89, f.d. 92—94)
implementeras genom domslut i enskilda fall. Innan dessa fall behandlats i
domstol fanns det utrymme for stor juridisk osikerhet i postsektorn.’” Osi-
kerheten grundas sirskilt pa att det 4r svért att precisera vad som menas med
proportionell och oskdlig. Konkurrensen sker mellan privata féretag som
verkar pd icke-reglerade omréden; i typfallet kan offentligigda foretag verka
pa bidde reglerade och icke-reglerade omraden. Industristrukturen ar en
blandning av fall (ii) och (v), se kapitel 3. Varje férhojd osikerhet kommer
att oka kapitalkostnaderna och férmodligen dimpa konkurrensens effekti-
vitet.

Av dessa skil har EU-kommissionen publicerat ett meddelande som vin-
der sig till aktorerna pd marknaden och séker forklara de praktiska konse-
kvenserna av att tillimpa konkurrensreglerna inom postsektorn och de méj-
liga undantagen frin principerna.?® Det ir villovligt att kommissionen
forsoker minska osékerheten genom att forklara vilken instillning den skul-
le ha vid bedémning av olika individuella fall och av fall som hinvisas till
EG-domstolen av de nationella domstolarna.*®
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5.13 Telekommunikationer

Sedan januari 1998 har telemarknaden i EU blivit en av de mest konkur-
rensutsatta nitverksbranscherna. Med tillimpningav den brittiska metoden
har de f.d. monopolen fatt vara kvar, men tredje parts ritt till access till nitet
har sikerstillts. Konkurrensen har dessutom stéirkts genom att flera stamniit
tillkommit och genom utvecklingen av mobiltelefonin, vilka ger kunden
storre valmojligheter. I de flesta medlemsstater ér privatiseringen pa vig eller
kan forutspas.

Liksom i andra nitverksbranscher i de flesta av gemenskapens linder har
forandringarna initierats eller forstirkts genom lagstiftning i gemenskapen.
Del 2 i denna rapport ger en detaljerad oversikt 6ver teleindustrin.

5.14 Vatten

Vattennitverken verkar i stort sett inom de nationella grinserna. Handeln
medlemsstaterna emellan dr férsumbar och kommer sannolikt att s& f6rbli
under 6verskddlig framtid.

5.15 Liberalisering, regleringsintensitet och konkurrens

Figur 5 belyser var de olika branscherna och delbranscherna ligger i relation
till regleringsintensiteten under marknadsutvecklingens tre faser (se ocksd
avsnitt 6.3 nedan). Figuren vill visa var en bransch eller delbransch ge-
nomsnittligt ligger. Det bor noteras att alla industrierna ligger i fas 1 eller 2,
forutom icke-reglerade posttjinster. Tabell 2 visar omfattningen av liberali-
seringen i de olika industrierna p& EU-niva liksom den grad av konkurrens
de hittills uppnétt.
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Tabell 2 Sammanfattning av liberaliseringen i Europas natverksindustrier

Industri Liberalisering och Nuvarande status for
konkurrensdtgdrder konkurrensen i Europa

Flyg Tre regleringspaket mellan Flygservice liberaliserad.
1983 och 1999. Direktiv Aterstiende hinder for
96/67/EG om mark- konkurrens (infrastruktu-
tjanster. rens flaskhalsar) blir libera-

liserade.

Mycket av industrin i fas 2.
Internationella allianser en
stor frga.

Sjofart Reglering 1986. Servicen liberaliserad.
Flaskhalsarna noggrant
granskade.
Speditionstjénster i fas 2; en
del i fas 3.

Jarnvigar Tre direktiv (91/440/EEG; Politiken utvecklas fortfa-

95/18/EG; 95/19/EG) rande.

oppnar delar av industrin. Industrin i stort i fas 1, men
en del (exempelvis frakt) i
tidigt skede av fas 2.

Elektricitet Négra atgirder i bérjan Successiv liberalisering till
férdel avi99o-talet. Direktiv fordel for stora forbrukare,
96/62/EG 6ppnar marknaden. initialt i januari1999.

Industrin nalkas fas 2.

Naturgas Foreslaget direktiv Successivt nirmande till
langs samma linjer som liberalisering, industrin i
elektricitetsindustrin. fas 1. Kan komma till fas 2

dr2000.

Posttjinster Direktiv 97/67/EG och Segmenterad marknad:
och meddelande om mycket konkurrensutsatt
tillampning av (icke-reglerad) sektor,
konkurrensregler. huvudsakligen i fas 3;

reglerad sektor i fas 1.

Telekommunikation Olika liberaliserings- och Fulltliberaliserad

harmoniseringsatgirder
mellan1987 och 1998

(se del 2 av denna rapport).

och marknadsstruktur i
fas 2, vissa delar pa vig
mot fas 3.



5.16 Graden av avreglering i natverksindustrierna

Avreglering initierad pd EU-niv4 har i en del fall foregétts av dtgirder som
vidtagits inom enskilda medlemsstater. De nordiska linderna och speciellt
Storbritannien har i allmédnhet legat fére den utveckling som sker i gemen-
skapen som helhet. Inte desto mindre sker nu en liberalisering i hela EU och
ocksd pd annat héll i Europa, framfér allt i de forna kommunistlinderna i
Ost- och Centraleuropa. I ménga fall har liberaliseringen i de enskilda sta-
terna uppmirksammat Storbritanniens erfarenheter. Liberaliseringen i
Storbritannien har pé gott och ont varit en viktig drivkraft fér avreglering i
EU, om inte uttryckligen s& dock indirekt.

Detta avsnitt granskar graden av liberalisering i stora nitverksindustrier i
ndgra europeiska linder. For detta syfte har liberalisering definierats brett for
att kunna finga variationsrikedomen. Graden av liberalisering i en nit-
verksindustri speglar i vilken omfattning dtgirder vidtagits for att befrimja
konkurrensen.

Avskaffandet av olika institutionella eller reglerande barridrer fér nya
foretags intride pd marknaden ir en av de viktigaste och mest patagliga libe-
raliseringsdtgirderna. Men annat agerande av regeringar eller reglerings-
myndigheter kan vara lika betydelsefullt for att fraimja konkurrens, som att
skapa lika villkor genom strukturella dtgirder. Liberalisering, i den mening
som anvinds hir, inkluderar 6ppnandet av marknaden for konkurrens, ska-
pandet av lika villkor och forindringar av branschstrukturen.

Utifran detta klassificeras i tabell 3 graden av liberalisering (mycket lag,
1ag, medium, hog, mycket hog) i sex nitverksindustrier i Tyskland, Frankri-
ke, Italien, Spanien, Sverige samt Storbritannien. En pil indikerar att ytterli-
gare liberalisering vintas under de nirmaste fem aren, tvi pilar understry-
ker att dtgirderna dr betydande. Denna oversikt syftar till att ge kvalitativ
information baserad pa expertutlitanden. Graden av liberalisering bedoms
i forhéllande till den mest 6ppna struktur som man kan forestilla sig inom
respektive industri. Problemstillningen varierar frdn industri till industri
som beskrivits ovan. Ndr man tolkar tabell 3 maste man halla tvad punkter i
minnet:

* Marknadens liberalisering kan nds pé olika sitt. Uppenbarligen beror
en uppskattning av graden av liberalisering alltid p& subjektiva bedém-
ningar med hinsyn till det relativa »virdet« av olika typer av liberalise-
ring, betydelsen av liberaliseringens olika aspekter liksom relevant syn
pd den »mest 6ppna organisationenc.
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* En hoggradig liberalisering garanterar inte att marknadskonkurrensen
fungerar. Ytterligare aspekter, som inte tagits med i tabell 3, skulle beho-
va dvervigas fér en bedomning av vilken effekt liberaliseringen har pa
en effektiv och aktuell och/eller potentiell konkurrens.

Med tanke p4 att de flesta nitverksindustrier for mindre 4n ett decennium
sedan i allminhet karaktiriserades av en mycket 14g grad av liberalisering
visar tabell 3 vilka anstringningar som gjorts for att liberalisera marknaden.
Graden av liberalisering varierar mellan skilda branscher liksom mellan
olika lidnder. I alla linder och i néstan alla sektorer som dnnu inte kdnne-
tecknas av en hoggradig liberalisering kan man férutse fortsatta reformer.

Som indikerats ovan tf6ljs en liberalisering ofta av en privatisering av det
tidigare monopolforetaget. Forutom syftet att undanrdja potentiella intres-
sekonflikter som kan resultera i en reglering som inte dr konkurrensneutral
ar privatisering ofta motiverad som en del av arbetet med att hoja effektivi-
teten i organisationen. Tabell 4 ger en 6versikt av nuvarande dgarmonster i
var och en av industrierna och varje land.

Inom flyget, postbranschen, jirnvigarna och telesektorn &r det det domi-
nerande foretagets dgande som anges. Inom elsektorn har de flesta linder
historiskt kidnnetecknats av decentraliserade system med offentliga aktorer.
Etiketten »statsigd« och »privatiserad« inbegriper 100 procent eller nistan
100 procent statligt eller privat dgande, »delvis privatiserad« hanfér sig till
ett dgande som dr bdde statligt och privat. Termen »blandad« implicerar att
det finns flera aktorer och att dgarmonstren varierar.

Det ir tydligt att erfarenheterna av liberalisering i Europa dr mycket blan-
dade. Medan en del stater har varit angel4dgna att vinda ryggen till, har andra
fortsatt att gripa in direkt i foretagens verksamhet i nitverksindustrierna.
Aven dir tillgdngarna har privatiserats, har regleringarna genom sina regle-
ringsorgan ofta fortsatt att spela en nyckelroll i utvecklingen av dessa indu-
strier.

Liberaliseringen av nitverksbranscherna i Europa ér ett lappverk. Det
dterstdr mycket att gora innan en effektiv konkurrens har etablerats i alla
industrier i gemenskapen som helhet.
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Tabell 3 Grad av liberalisering i fem nédtverksindustrier | nagra europeiska ldnder, varen 1998

Flyg
Elektricitet

Posttjinster
Jarnvigar

Telekom-
munikation

Frankrike Italien Spanien
Medium Hog Medium T
Lig T Lig T Medium T T
Lig T Mycket lag T Hog T

Lag T Mycket lag T Mycket lag T
Hog T Medium T T Hog T

Storbritannien

Hog
Mycket hog
Medium T
Mycket hog
Mycket hog

Sverige

Hog

Hog )
Mycket hog
Hog

Hog T

Tabell 4 Agarmonster i fem natverksindustrier i ndgra europeiska lander, varen 1998

Flyg
Elektricitet

Posttjinster
Jarnvagar

Telekom-
munikation

Frankrike Italien Spanien
Statsagt T Statsigt Statsigt T
Statsigt Blandat Blandat
Statsigt Statsigt T Statsédgt
Statsdgt Statsagt Statsagt

Delvis privatiserat Delvis privatiserat Privatiserat

Storbritannien

Privatiserat
Privatiserat
StatsigtT

Privatiserat

Privatiserat

Sverige

Delvis privatiserat
Blandat
Statsédgt
Statsédgt
Statsédgt

Tyskland

Hog
Medium T
Medium T T
Lag T
Mycket hog

Tyskland

Privatiserat
Blandat
Statsigt T
Statsédgt )

Delvis privatiserat



5.17 Avregleringen i Storbritannien

Tabellerna 3 och 4 visar att Storbritannien foretagit en betydande avregle-
ring. Aven om Storbritannien sackar efter resten av Europa p4 andra filt nar
det gilleratt skapa ekonomisk konvergens har landet i frdga om nitverksin-
dustrierna i de flesta fall féregdtt EU-kommissionens initiativ. Av den anled-
ningen har kommissionen och 6vriga medlemsstater noga iakttagit utveck-
lingen i Storbritannien. De viktigaste egenskaperna i Storbritanniens
program for liberalisering i natverksindustrierna framgar av tabell 5.4

En effektiv konkurrens tillidts utvecklas i Storbritanniens telekommunika-
tionssektor pd 1990-talet, tio &r efter de forsta liberaliseringsatgirderna.
Ocksd i dag finns det de som hivdar att det inte uppstdtt ndgra betydelsefulla
vinster som foljd av stravan att uppmuntra till konkurrens i infrastrukturen
i stillet for att enbart sikta pd att etablera tredjepartsaccess och konkurrens
inom tjinstesektorn nedstréms. Men efter en ldngsam start har konkurrens
nu utvecklats i de flesta delar av industrin och den har blivit mer effektiv
genom konkurrens i verksamheten och om virdefulla kunder.

Storbritanniens erfarenhet av liberalisering av naturgas har inte varit litt-
kopt. Ar 1982 antog Storbritanniens regering en lag som gav tredjepartsac-
cess till den infrastruktur som skottes av ett offentligidgt och vertikalt inte-
grerat foretag, British Gas. Ndgon konkurrens uppstod dock inte, och 1986
privatiserade Storbritannien British Gas utan att genomféra vertikal separa-
tion mellan nit och tjinster.

Tre stora granskningar av regleringarna har tittat pa olika aspekter av kon-
kurrens inom gasindustrin. I en granskning 1993 rekommenderade Mono-
polies and Mergers Commission (MMC) att British Gas infrastruktur fér
transporter skulle separeras fran leveransverksamheten.*! Slutligen valde
Storbritanniens regering att utvidga konkurrensen i industrin utan att
omstrukturera foretaget. Det var dirfor inte overraskande att svdrigheter
uppkom som en f6ljd av detta. En ny granskning gjordes av MMC dr1997.42
Denna koncentrerade sig pa forindringar inom infrastrukturen och speci-
ellt pa effekterna av en reglering av prissittningen via begriansning av till-
laten avkastningsgrad. Ironiskt nog beslutade British Gas &r 1997 att bryta
sonder foretaget i tvd separata foretag som ett sitt att undvika de regl-
eringskostnader som var forenade med att regleringen skilde transportverk-
samheten fran leveransverksamheten.

Naturgasliberaliseringen i Storbritannien var ingen succé ur reglerings-
synvinkel. Den viktigaste ldxan var nog att en strukturell separation borde
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goras innan konkurrensen inférdes. Nar man nu gor sé i Storbritannien kan
konkurrensen férvintas blomstra.

Nir elindustrin liberaliserades beaktade man i Storbritannien de problem
som naturgasliberaliseringen pdvisat. Vid privatiseringen var industrin ver-
tikalt separerad i sina viktigaste delar: produktion, transmission samt distri-
bution och leverans. Transmissionen och distributionen, som &r naturliga
monopol, privatiserades som monopolféretag. Konkurrensen introducera-
des omedelbart i produktionssektorn genom en horisontell separation, d4ven
om bara tva kirnkraftsforetag privatiserades, nimligen National Power och
PowerGen.*3

Leveranserna organiseras genom en poolmekanism. Denna tar in bud frén
dem som producerar kraft och beriknar ett marknadspris, SMP, »system
marginal price«. Denna prisnivé har stor betydelse for foretagens beslut om
eventuellt intrdde i produktionssektorn. Det storsta problemet strax efter
avregleringen var bristen p4 effektiv konkurrens i den pool som etablerade
SMP. Existensen av tvd mycket stora producerande foretag innebar att SMP
péverkades till slutkonsumenternas nackdel. Green och Newberry (1992)
har hivdat att inom produktion borde det ha funnits underlag fér fem sym-
metriska foretag.** Konkurrens i distributionsledet har fasats in successivt,
som i fallet naturgas. De stora kunderna var de férsta som kunde handla fritt.
Under 1998-1999 forvintas konkurrensen i leveransledet utstrickas till alla
kunder, och dirmed skulle leveransmarknaden vara helt fri.

Storbritanniens vatten- och avloppsverk privatiserades 1989. Eftersom ett
nationellt nitverk for vattenleveranser inte existerade hade industrin alltid
varit organiserad i distinkta regionala enheter med exklusiva rittigheter. Tio
vatten- och avloppsforetag privatiserades 1989, och anslot sig till ytterligare
29 mindre vattenleverantorer som redan var privatigda. Avgifterna ir
underkastade en reglering via pristak som beriknas utifrn jamforelsenor-
mer. Den sista stora nitverksindustrin som avreglerades i Storbritannien var
jirnvigarna ar 1993. Liksom elindustrin var jirnvigsindustrin vertikalt
separerad. En komplex industristruktur etablerades, men p4 senare tid har
utvecklingen gatt mot 6kad koncentration i industrin genom allianser, fusio-
ner och forvirv.

Liberaliseringen i Storbritannien har haft en blandad framgang.** Entusi-
asmen for privatiseringar under 1980-talet och bérjan av 1990-talet domi-
nerade Over strdvan att hitta de limpliga strukturdtgirder som krivdes for
att stimulera effektiv konkurrens. Antalet granskningar om konkurrenspro-
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Tabell 5 Liberaliseringen i Storbritannien

Telekom-
munikation

Naturgas

Vatten

Liberalisering

Privatiseringen bérjade
1984, komplett 1991.
Liberaliseringen bérjade
19 81; marknaden fullt
liberaliserad 199 6.

Privatisering 198 6.
Liberaliseringen bérjade

1982 med accessrittigheter till
den etablerade infrastrukturen.
Fasad liberalisering av
konsumentmarknaden
paborjades 1996 for att
kompletteras i mitten av1998.

Privatiserades 19 89,
bortsett frdn Skottland
och Nordirland.

o .
Industristruktur

Dominantforetaget BT
vertikalt integrerat

och opererar nationellt.
Nya foretag varierar i

i storlek, service och lige.

Dominantforetaget British
Gas privatiserades som
vertikalt integrerat foretag,
1997 blev foretaget
vertikalt separerat for
overforing och forsiljning
till slutkunder. Nya foretag
ochkurrens pa slutkunds-
marknaderna frdn 1998.

Regional franchising.
Inget nationellt nitverk.

Regleringar

BT:s konsumentpriser regle-
rade, vilket sannolikt upphér
2001. Mdnga BT-samtrafik-
priser reglerade.

British Gas slutkundspriser
reglerade. Transportpriser
for gasoverforing och
lagring reglerade.

1995 drs Gas Act sepa-

rade pipelines fran
forsdljning.

Priser och kvalitet
standardreglerade.

Viktiga hédndelser

1991 &rs granskning utvidgar
konkurrensen. 199 5 &rs MMC-
granskning av nummerportabilitet.
Introduktion av Fair Trading

Condition 1996.1998 MMC-
granskning av mobiltelefoni.

Fyra MMC-granskningar: 8r 1988
om konkurrensutsatt utbud; tva
stycken 1993 om British Gas
stillning pd marknaden; 1997 om
infrastrukturavgifter. 1991 Office

of Fair Trading-rapport om konkur-
rens. 1997 knoppade British Gas av
sin infrastruktur.

Klagomal 6ver 6vervinster.
Fusioner.



1] §

Elektricitet

Jarnvigar

Liberalisering

Privatiserades 1990

(bortsett fran kirnkraftverk).

Liberalisering 1990 i
produktionen. Infasning for
konsumentmarknaden och
vintas bli fullt liberaliserad
i september 1998.

Storre delen av kirnkraften
privatiserades 1996 i form
av British Energy.

Komplex privatisering ar
1993, bortsett frén jirn-
vigarnas infrastruktur som
sedan privatiserades.
Fraktmarknaden fullt
liberaliserad under 6ppen
access. Passagerarservice
pé franchisebasis med
exklusiva rittigheter, 5ppen
accesskonkurrens tilliten
inom en nira framtid.

Industristruktur

Vertikalt integrerat
offentligt foretag sepa-
rerat vid privatisering i
produktion, transmission
och dispatch samt regionala
distributionsforetag.

Vertikal separation av
industrin vid privatisering.
Infrastruktoren ombesorjs
av ett nationellt privat
monopol, Railtrack. Ny-
komlingar i liten skala

pé godstransportmarknaden.
Sannolikt kommer konkur-
rens att utvecklas i passa-
gerarservicen

mellan existerande
franchiseféretag.

Regleringar

Separat prisreglering for
transmission, distribution
och forsiljning. Marknad
opererar via en pool-
mekanism.

Reglering av infrastruktur-
avgifter och passagerar-
priser. Kvaliteten pa passa-
gerarservice noga granskad,
med incitament for battre
prestationer.

Viktiga hindelser

Produktionen betraktas som
otillrickligt konkurrenskraftig
och 1994, under hot om
granskning siljer National

Power och PowerGen ndgra kraft-
verk. Begrinsad prisreglering
introducerad i poolen.

Uppkép och fusioner,

olika MMC-granskningar p.g.a.
foreslagna fusioner.

Problem med servicekvalitet

for passagerare. Fraktmarknaden
mycket koncentrerad, en verk-
samhet (EW&S) har runt 8o
procent av marknaden. Railtrack
lyckades inte mota investerings-
behoven. Forindringar i infra-
strukturen granskas.
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blem i energiindustrin ir ett bevis for detta. Trots sina uppenbara brister har
liberaliseringspolitiken givit bittre kvalitet pa tjinsterna till ligre priser for
manga kunder.#¢ Det kan betvivlas att detta skulle ha hint och givit lika
imponerande resultat i en mindre konkurrensutsatt omgivning.

Figur 6 visar att ndtverksindustrierna i Storbritannien dr mycket mer
avreglerade dn i Europa som helhet. Trots detta befinner sig de flestaav bran-
scherna for nirvarande i fas 2, 4ven om ménga avancerar mot fas 3.

Noter

1. EU-kommissionens meddelande om tjinster av allmint intresse i Europa, EGT C 281,
26 september.1996, s. 3.

2. EG-fordraget anvinds for att beteckna grundférdraget for gemenskapen. I appendix
ges den fulla texten till fordragets viktigare artiklar. Dessa associeras vanligen med den
politik som ir relaterad till nitverksindustrierna.

3. EU-kommissionen har tre distinkta funktioner: Att ta initiativ till lagstiftning, att

6vervaka tillimpningen av EG-fordraget samt att forvalta och verkstilla unionens

politik och handha internationella relationer. Se appendix 1 for ytterligare detaljer.

Artikel 154 (f.d.129b) i EG-fordraget.

Se appendix 1 for en kort beskrivning av gemenskapens regelverk och férfaranden.

Artikel 87.1 (f.d. 92.1) definierar vad som menas med of6renlig, se appendix 1.

Artikel 87.3b (f.d. 92.3b). Artikel 87.3e (f.d. 92.3¢) ger kommissionen ritt att foresla

stod av annat slag som kan vara forenliga med den gemensamma marknaden.

8. EU-kommissionen har publicerat »Europeiska gemenskapernas konkurrensritt —
Regler om statligt stéd« pa Internet och har dessutom publicerat en anvindarguide,
»Forklaring av reglerna om statligt stod«. Kommissionen har ocksé publicerat riktlin-
jer om statsstdd i specifika industrier, exempelvis »Gemenskapens riktlinjer for statligt
stod till sjotransport«, EGT C 205, 5 juli 1997. Dessutom lade kommissionen i februa-
ri 1998 fram ett forslag till rddsférordning om tillimpningsforeskrifter for artikel 93 i
EG-férdraget, KOM(1998) 73 slutlig, 18 februari 1998.

9. Det tredje paketet omfattade tre forordningar (EEG) nr 2407/92 (EGT L 240, 24
augusti1992,s.1),nr 2408/92 (EGT L 240, 24 augusti 1992, 5. 8) och nr 2409/92
(EGT L 240, 24 augusti 1992, s. 15). Se ruta 11 foér detaljer.

10. EGT L 272, 25 oktober1996.

11. Se EU-kommissionen, XXVI:e rapporten om konkurrenspolitiken (1996).

12. EU-kommissionens pressmeddelande IP/96/950, 24 oktober 1996.

13. Tal av EU-kommissioniren Neil Kinnock, GD VII, i Forum Europe, Bryssel, 27 januari
1998.

14. EGT C 350,10 december 1994, s. 5.

15. EGT L 254, 25 februari1994, s. 30.

16. Se not 11 ovan.

17. Gemenskapens forhdllningssitt till sjéfartsindustrin skisseradesi19 86 &rs paket, EGT
L 378, 31 december 1986, s. 1, 4, 14 och 21, inneh&llande fyra férordningar (EEG): nr
4055/86 som tillimpar principen om frihet att tillhandahalla sjétransporter mellan
medlemsstater och mellan medlemsstater och tredje land, senast med tilldgg av for-
ordning (EEG) nr 3573/90 (EGTL 353,17 december1990,s.16); nr 4056/86 som
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18.

19.
20.

21.

22,

23.
24.
25.
26.

27.

28.
29,

30.

31.

32.

33

34.

35.
36.

37.
38.

39.

fastsldr detaljerade regler for tillimpning av artiklarna 85 och 86 i EG-fordraget pa
sjotransporter, senast med tilligg genom Anslutningsakten; nr 4057/86 om oskilig
prissittningspraxis av sjotransporter; nr 40 5886 om samordnad tgird till skydd for
fritt tilltrdde till frakter p& oceanrutter.

Mot en ny sjéfartspolitik, KOM(96) 81 slutlig, 13 mars 1996.

Se EU-kommissionens pressmeddelande IP/97/1099, 10 december 1997.

Vitboken om en strategi for vitalisering av gemenskapens jiarnvigar, KOM(96) 421,
punkt 3.

Rédetsdirektiv 9 5/18/EG om licensiering av jirnvigsforetag, EGT L143,27juni1995
och rédets direktiv 95/19/EG om tilldelning av jirnvigarnas infrastrukturkapacitet
och uttag av infrastrukturavgifter, EGT L 143, 27 juni 199 5.

Gronboken »For korrekta och effektiva priser pé transportomradet«, KOM(95) 691,
20 december199s5.

Punkt 53 i vitboken, se not 20 ovan.

Se EU-kommissionens pressmeddelande IP/98/306, 31 mars 199 8.

KOM(92) 494 slutlig.

Fourth Report of the Competitiveness Advisory Group, december 1996.

Siffrorna dr himtade frdin EU-kommissionens meddelande med titeln Helhetssyn pd
energipolitiken och energidtgirderna, KOM(97) 167, 23 april1997.

KOM(88) 238 slutlig, 2 maj1988.

EU-kommissionen, XXVII:e rapporten om konkurrenspolitiken (1997), Bryssel-Lux-
emburg 1998, punkt 27.

Europaparlamentets och rddets direktiv 96/92/EG om gemensamma regler for den
inre marknaden for el, EGT L 27, 30 januari1997.

Undantag har tillimpats for Belgien och Irland, som har ett drs forlingning, och
Grekland, som har tva ars forldngning for att infora direktivet.

»Will the EU Gas and Electricity Directives offer a sound basis for wider consumer
choice?«, tal av Klaus Thostrup, GD XVII, november1997.

EU-kommissionens dndrade forslag till Europaparlamentets och radets direktivom
gemensamma regler for den inre marknaden foér naturgas, KOM(93) 643 slutlig, EGT
C 123, 4 maj 1994. Radet antog en gemensam stdndpunkt om direktivforslaget den12
februari199 8 och det har &tergatt till parlamentet fér en andra ldsning, EGT C 91, 26
mars1998.

Forslag till radets beslut om ett ramprogram for insatser pa energiomradet
(1998-2002), KOM(97) sso slutlig, EGT C 46, 11 februari1998.

KOM(91) 476 slutlig.

Se dom av den 23 oktober 1997 i mélen C-157/9 4 till C-160/94 »Failure of a Member
State to fulfill its obligations — Exclusive rights to import and export electricity«, Kom-
missionen mot Nederlidnderna (157/9 4), Italien (158/9 4), Frankrike (159/94) och Spa-
nien (160/94).

Se avsnitt 6.7.6.

Meddelande fran kommissionen om tillimpningen av konkurrensreglerna inom post-
sektorn och om utvirderingen av vissa statliga dtgiarder i samband med posttjénster,
EGT C 39, 6 februari1998,s. 2.

EU-kommissionen har ocksé publicerat meddelanden som tar upp den osikerhet som
uppkommer i andra nitverksindustrier. S t.ex. publicerades ett meddelande om sta-
tus betriffande tal 6ver Internet enligt direktiv 90/38 8/EEG, se EGT C 140, 7 maj
1997, s. 8 och del 2 av denna rapport.

106 EUROPAS NATVERKSINDUSTRIER/Telekommunlkationer



40.

41

42.
43.

44.
45.

46.

Se Armstrong, Cowan och Vickers (1994) och Helm och Jenkinson (red.) (1998) for
en detaljerad redogorelse for Storbritanniens synsitt pa avreglering.
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och British Gas roll.
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Kirnkraftverken forblev offentligigda och agerar i stort sett pd ett i strategisk mening
passivt sitt dd de levererar baskraft till marknaden.

Symmetrisk i termer av brinsleblandning och storlek.

Labourregeringen i Storbritannien granskar for ndrvarande regleringen av nitverksin-
dustrierna, se Department of Trade and Industry (1998).

Se OECD (1997a) for detaljer om prisnedsittningar.
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Fas 2 och behovet av mer reglering

Reglering kan anta tvd grundliggande former: ex ante »fére hindelsen,
genom att exempelvis sitta upp regler for foretags upptridande och for
fusioner; ex post »efter hindelsen«, genom att 6vervaka foretags upptradan-
de och forsoka l6sa tvister.

EU-kommissionen har i stort sett spelat en ex ante-roll i liberaliserings-
programmet av Europas nitverksindustrier. Dess primira aktiviteter har
varit

* att faststilla ett gemensamt regelverk for att styra den inre marknaden;
* att formulera riktlinjer, exempelvis hur konkurrensregler och statsstéd
skall tillimpas.

Att tillimpa subsidiaritetsprincipen innebir att det ir medlemsstaterna som
svarar for den detaljerade tillimpningen av EU:s lagstiftning. Som det forra
kapitlet klarlagt 4r det naturligtvis sd att en del nationella liberaliseringsini-
tiativ har foéregatt EU-kommissionens initiativ. Darfor har liberaliseringen
inte varit enhetlig i EU; en del linder, exempelvis Sverige och Storbritanni-
en, hade redan liberaliserat innan EU-kommissionens direktiv kom, medan
andra, exempelvis Grekland och Italien, har liberaliserat som svar pd kom-
missionens direktiv. Drivkraften bakom liberaliseringen rér sig alltsa i tva
riktningar; nerifrdn nir en del medlemsstater tar initiativ och ovanifrdn nir
kommissionen ikldder sigden ledande rollen.

I det hir kapitlet fokuseras de regleringsmal och de styrmedel som med-
lemsstaterna anvinder for att nd liberaliseringsmalen. Diskussionen kon-
centreras pé fas 2, dir de flesta industrier fér nirvarande har inslag av bade
konkurrens och monopol. Naturligtvis kommer monopolproblemen san-
nolikt att minska i betydelse med tiden. Figur 2 visar pa detta. Som foljd av
behovet av samtrafik kommer emellertid andra svérigheter att uppsta, sir-
skilt nir det giller villkoren for marknadsintrade. Andra problem som kom-
plicerar situationen 4r marknadsdominans samt rittvisemalen. Mycket av
diskussionen om monopol i fas 2 kan tillimpas pa behandlingen av mono-
polifas1.

Fas 2 och behovet av mer reglering 109



I fas 3 4r konkurrensen mer omfattande, och dir den ir effektiv minskas
behovet av detaljerad reglering. Hir giller det i stort sett att vilja rétt medel
for att styra konkurrensen. D3 detta 4mne behandlas utforligt p& andra hill,
behandlas det bara helt kortfattat hir.

6.1 Regleringarnas effektivitets- och rattvisemal

Regleringar innebir inskrankningar i miktiga ekonomiska aktorers beteen-
de for att nd det for samhillet bésta utfallet med hinsyn bade till effektivi-
tets- och rittviseaspekter. Att &stadkomma allokerings- och kostnadseffekti-
vitet dr ett relativt entydigt mal, men rittvisa som handlar om hur hushéllens
resurser ir fordelade och om fordelningspolitiken kan ge upphov till stora
meningsskiljaktigheter.

Under faserna 1 och 2 ir regleringen av Europas nitverksindustrier viktig
dirfor att effektiv konkurrens saknas. Med effektiv konkurrens skulle rivali-
teten mellan foretagen leda till att de bjod under varandras priser och pres-
sade ned priserna mot kostnaderna for att dirmed nd allokeringseffektivitet.
P4 grund av forekomsten av dominerande féretag i néitverksindustrierna ar
det osannolikt att konkurrensen blir betydande p& de nationella eller regio-
nala marknaderna i liberaliseringsperiodens inledning. Det &r sannolikt att
dominantféretagen kommer att ha betydande inflytande 6ver marknaden,
och att priserna dirfor kanske inte pressas ned mot kostnaderna.

I faserna 1 och 2 skulle en reglering kunna dstadkomma allokeringseffek-
tivitet genom att vara ett styrmedel for kontroll av de priser som sitts av de
dominerande foretagen (och kanske ocksd av andra variabler som investe-
ringar, begrinsningar av vilka tjinster som skall erbjudas etc.). For att lyck-
as skulle det emellertid kriva en allsmiktig och allvetande regleringsmyn-
dighet. I praktiken &r regleringsmyndigheter ofullstindigt informerade pa
grund av informationsasymmetrier, och det 4r osannolikt att de besitter de
medel som 4r nodvindiga for att fullstindigt kunna kontrollera féretagens
beslut. Mycket av regleringarna handlar dirfor om att skaffa information,
som att exempelvis f4 fram olika kostnader. Dessutom innebir denna ofull-
stindiga kontroll att de medel som anvinds oundvikligen ger upphov till
svdra avvigningar.

P4 konkurrensutsatta marknader leder rivaliteten foretagen emellan till
att foretag med hoga kostnader sitts ur spel, vilket sikerstiller kostnadsef-
fektivitet. Konkurrens ar en effektiv mekanism, darfor att den leder till att
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foretagens incitament liknar samhillets. I avsaknad av effektiv konkurrens,
ndgot som kinnetecknar fas 1 och dven i hog grad fas 2, kan kostnadseffek-
tivitet kanske inte erhallas. Ett foretag som ir skyddat fran konkurrens kan
vara mindre beniget att verka pd mest effektiva sitt och ledningen kan bli
slapp — ndgot som kallas X-ineffektivitet. Om det blir s3 i praktiken beror
mycket pd de ekonomiska relationerna mellan ett foretags ledning och dess
dgare. I Europas nitverksindustrier ligger dgandet till stor del hos staten. P&
grund avdettahar det politiska inflytandet paverkat féretagens verksambhet,
och ofta — men inte alltid — forsémras kostnadseffektiviteten.

Vid en liberalisering far foretagsledningen fér dominerande nitverksfore-
tag storre oberoende i operationella frdgor — de som privatiserats utsitts
dessutom for aktiemarknadens disciplin. Detta férindrar incitamenten i
relationen mellan foretagets dgare och dess ledning, vilket bér bidra till kad
kostnadseffektivitet. Innan man uppnatt effektiv konkurrens i fas 3 kommer
det emellertid att finnas behov av reglering, och en del av regleringen foku-
seras pd kostnadseffektivitet. Regleringsmyndigheten behover dérfér utfor-
ma medel som ger foretagsledarna incitament att séka kostnadseffektiva los-
ningar. Det storsta problemet for regleringsorgan p& detta omrade ir
asymmetrisk information; dominantféretagens ledningar vet mer &n de
externa regleringsorganen om hur kostnaderna paverkas av regleringsatgir-
der.

Kostnadseffektivitet, i »statisk« mening, kan utviarderas genom att man
undersoker om verksamheten i ett givet 6gonblick utnyttjar den effektivaste
kombinationen av resurser. Over tiden fordndras emellertid kapitalstocken,
pé grund av avskrivningar och investeringar, och da vixlar fokus till »dyna-
misk« effektivitet. Dynamisk effektivitet betyder att resurserna allokeras
optimalt over tiden. Mycket av den dynamiska effektiviteten beror darfor
investeringsincitamenten. I nitverksforetag kan investeringarna vara stora,
sdrskilt i infrastrukturverksamheten. D3 en nitverksindustri genomgar en
liberalisering, kan investeringsincitamenten p3 ett avgérande sitt paverkas
av den politik som anvinds for att stimulera storre konkurrens. Nir regle-
ringsmyndigheterna soker frimja konkurrens, kan de komma att ligga allt-
for stor vikt vid kortsiktiga mal, dvs. vid statisk effektivitet, och d& kan 14ng-
siktiga mal, dvs. dynamisk effektivitet, dventyras — vilken var den forsta av
vdra tio svdra avvigningar.

Regleringar kan ge upphov till underinvesteringar, framfor allt i fas 2 nir
dominantforetaget som driver infrastrukturen ir av sikten att konkurren-
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terna inte betalar tillrackligt mycket i accessavgifter i forhallande till investe-
ringsriskerna. Dessutom kan foretaget dra sig for att tillhandahélla nya inno-
vativa tjinster och for att utveckla infrastrukturen om de tycker att proble-
met med regleringsopportunism 4r akut (detta forklaras i kapitel 7).! Som
exempel kan nimnas, att om en regleringsmyndighet foreskriver att alla
foretag i en bransch skall ha accessrittigheter till alla nya tjénster som pro-
duceras av dominanten, kan detta leda till att detta foretag kommer att styra
sina investeringar till annan verksamhet (exempelvis utlindska investering-
ar, investeringar i andra branscher etc.).

Oavsett 6nskvirdheten av effektivitet paverkas prisregleringar i nitverks-
branscher i praktiken starkt av olika forestillningar om rittvisa. Kraven pé
public service dr i manga fall utformade med rittvisa i dtanke, exempelvis
kan man anse att priset pd en tjdnst skall vara lika oavsett var den tillhanda-
hélls dzven om kostnaden beror av var den produceras. Detta kan innebira
att det tillhandahalls vissa tjinster som inte bir sig ekonomiskt.

Det dr inte sjdlvklart rdttvistatt ta ut samma pris av olika konsumenter for
samma produkt, om det krivs mindre ekonomiska resurser attférse en kon-
sument med produkten @n en annan konsument. Av politiska eller andra skl
kommer dock en sddan rittvisepolitik att for verskddlig framtid sannolikt
vara viktig i EU, framfér allt under fas 1 och 2. EU-kommissionen har fast-
stélltsitt stod for heltickande samhillsservice (s.k. samhillsomfattande tjans-
ter) i ett yttrande infor 1996 &rs regeringskonferens:

Europa bygger pé en uppsittning virderingar som delas av alla dess samhillen och kom-
binerar demokratins kdnnetecken — minskliga rittigheter och rittsstatsprincipen — med
egenskaper hos en 6ppen ekonomi byggd pd marknadskrafter, inre solidaritet och sam-
manhallning. Dessa virderingar inbegriper att medborgarna har tillging till samhallsom-
fattande tjdnster eller till tjanster av allmint intresse och bidrar sdledes till solidaritet och
lika behandling.?

De medel som anvinds fér att nd rittvisemalen, som forordnande av geo-
grafiskt enhetliga priser, kan std i strid med effektivitetsmdlen. P4 liknande
sitt kan utfall som ir effektiva vara mindre 6nskvirda i ett fordelningsper-
spektiv. I praktiken kommer effektivitet och rittvisa att avvigas mot varand-
ra (den andra svéra avvigningen) och detta kommer sannolikt att vara mer
pétagligt i faserna 1 och 2. S& snart konkurrensen ér effektiv, i fas 3, kommer
marknaden i de flesta fall att agera for samhillets bista.
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6.2 Successiv liberalisering

Liberalisering handlar om att omvandla monopolistiska branschstrukturer
till konkurrensutsatta marknader. Kapitel 5 visade att liberaliseringen i Euro-
pa sker successivt och att konkurrensen fasas in i alla industrier. Denna grad-
visa forvandling sker delvis for att ge dominerande foretag tid for omstruk-
turering och delvis dirfor att storleken pé investeringarna i vissa branscher
gor férvandlingen till en relativt ldngsam process. Att ge tid fér omstruktu-
rering kan ses som kontraproduktivt, eftersom konkurrens i sig for med sig
starka incitament fér omstrukturering. Att skydda ett dominantféretag
under en tid for att tillita omstrukturering kan emellertid vara ett sitt att
hantera problemet med strandsatta kostnader frén tidigare investeringar
(dven om detta problem ofta 6verdrivs av strategiska skil). Det gor ocksd
mojligt f6r medlemsstaterna att ta itu med politiska legitimitetsproblem
som kan ligga hinder i vigen, t.ex. opposition fran fackféreningarna. Och
nir en omstrukturering innebér att en dominant skall brytas upp struktu-
rellt, 4r detta ofrdnkomligen en ldngvarig process.

Den typiska gdngen mot konkurrens i Europa bérjar i fas 1 med monopol
och f6ljs av en gradvis liberalisering av marknaderna i fas 2. Under de tidiga
skedena av fas 2 kommer industristrukturen att kinnetecknas av ett domi-
nerande féretag som moter konkurrens pd en del marknader men inte pd
alla. Har krivs reglering med fokus pa detta foretags prissittning. I prakti-
ken torde detta innebira att allt fortsétter som forut, eftersom dominantens
priser sannolikt har varit foremal for granskningredan fore liberaliseringen.
Det finns emellertid flera betydelsefulla skillnader mellan regleringsmiljén i
fasen fore en liberalisering och i fasen efter liberaliseringen.

Eftersom en liberalisering innebir en strivan mot en mer marknadsori-
enterad virld och eftersom nya féretag kommer in pd marknaden, 4r det sitt
pa vilket dominantforetagets samkostnader férdelas pa dess olika tjanster en
mycket mer avgorande friga efter liberaliseringen. Om ett dominantforetag
fordelar sina samkostnader oproportionerligt mellan tjinster som utfors pa
skyddade och monopoliserade marknader, kan det sitta ligre priser pa de
tjanster som den erbjuder p4 konkurrensutsatta marknader. Genom att upp-
finningsrikt korssubventionera vissa tjanster kan dominanten f3 oskiliga
konkurrensfordelar.

Som noterats i kapitel 4 kan samkostnaderna vara avsevirda i nitverks-
branscher, och deras allokering dr ett viktigt regleringsproblem. I borjan av
liberaliseringen kommer regleringarna att fokuseras pd dominantforetagets
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kostnadsfordelningsstruktur likavil som pa dess prissittningsbeteende. EU-
kommissionen kinner vil till de potentiella problem som kan uppsti till
f6ljd av hur samkostnaderna férdelas i nidtverksindustrierna och har fast-
stillt regler som skall leda till storre transparens. Nir en medlemsstat libe-
raliserar en viss industri, maste den vanligtvis infora ndgon form av upplos-
ning (s.k. unbundling) av dominantens verksamheter. Ett minimikrav &r att
foretaget har separat redovisning f6r verksamheten inom den konkurrens-
utsatta respektive den monopolistiska sektorn.

En annan stor skillnad mellan regleringsmiljon fore och efter en liberali-
sering giller relationen mellan det dominerande foretaget och reglerings-
myndigheterna. EU-kommissionens direktiv pd detta omrade kriver att
dominantens ledningsstruktur ir itskild frén regleringsmyndigheternas.
Fore en liberalisering ir en reglering inriktad p4 att férhindra missbruk av
monopolstillning och att uppna samhilleliga mal; och vid offentligt dgande
ir regleringsmadlen till stor del férenliga med ledningens intressen.

I den mer marknadsorienterade miljon efter en liberalisering kommer
emellertid ledningen f6r ett dominerande foretag att dndra sina priorite-
ringar med tanke pd den férestdende konkurrenssituationen. Detta innebir
att ledningens intressen inom foretaget inte lingre 6verensstimmer med det
bredare samhillsintresset. Till foljd av detta ir det efter en liberalisering vik-
tigt att ta bort manga regleringsfunktioner fran foretaget for att ge trovir-
dighet &t regleringsmyndigheterna.?

Framvixten av konkurrens i fas 2 av nitverksindustrins liberalisering kri-
ver ocksd att uppmirksamhet dgnas &t att tillgodose mélen for public service.
Fore en liberalisering tillgodoses dessa genom forpliktelser som exklusivt dr
dlagda dominantféretaget, men med konkurrens kan det bli nédvindigt att
ligga sddana forpliktelser ocksd pa de nya foretagen. Men i de flesta fall pla-
ceras public service-skyldigheter dven efter en liberalisering fortsittningsvis
oproportionerligt mycket p& dominanten. Om de nya féretagen inte beho-
ver tillgodose public service, hur skall de d& finansieras? Sirskilt om de nya
foretagen indirekt drar férdel av att dominanten svarar for public service,
kan det verka rimligt att de stdr for en del av kostnaderna. Men om samti-
digt de nya foretagen forvintas bidra till finansieringen, maste det noggrant
undersokas hur stor del dessa nya foretag skall st for.

S& snart ett liberaliseringsprogram ir fast etablerat, ppnas mojlighet for
konkurrens pa fleraolika delmarknader i nitverksindustrin. Under fas 2 vid-
gas konkurrensen, och det ir sannolikt att flera nya foretag vdgar g in pa
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marknaden. Det 4r ocksd troligt att den etablerade regleringsstrukturen i
borjan av fas 2 behover revideras och kanske omstruktureras efter gjorda
erfarenheter och nytillkommen information.

Den slutliga fasen av liberalisering, fas 3, uppnas d& konkurrensen blir
omfattande och allt mer effektiv. Som en foljd ddrav minskar regleringen.
For mdnga av branscherna eller delbranscherna ar det inte tal om att gd in i
denna fas férrin efter en avsevird tid, om 4n ndgonsin. Inte desto mindre
kommer det édven i fas 3 att finnas ett behov av att ha speciella konkurrens-
regler. I nitverksbranscherna innebir detta att man nédvindigtvis maste
hélla ett 6ga pa vertikala konkurrensbegrinsningar.

6.3 Regleringsintensitet under de tre faserna av mark-
nadsstruktur

Den successiva infasningen av liberaliseringen innebir att regleringarnas
omfattning och intensitet sannolikt kommer att variera. Den forindras
eftertryckligt nir en industri gér igenom fas 2 och mot fas 3. I ett tidigt skede
av fas 2 fokuseras mycken uppmérksamhet pé att férhindra att dominantfo-
retaget missbrukar sin monopolstillning, medan det i det senare skedet mest
kommer att handla om att 6vervaka konkurrensen.

Det maste dock noteras att forekomsten av drag av naturligt monopol,
framfor allt i infrastrukturen, innebir att det alltid kan finnas en del regle-
ringsinslag som har med monopolmissbruk att géra. Detta beror pé att kon-
kurrens kanske inte utvecklas eller blir effektiv inom infrastrukturen. Libe-
raliseringen kan tinkas gé ut pa att stimulera konkurrens i endera eller bida
av de uppstroms- och nedstromsverksamheterna i en bransch. Om man
uppmuntrar konkurrens mellan tjinsteféretag nedstréms krivs det att man
granskar dominantforetagets accessavgifter. En sddan granskning blir 4nnu
viktigare i de branscher didr en dominant har verksamhetbdde indtdelen och
pa marknader nedstroms.

Har man vil konstaterat att nitverksindustrier gér igenom tre faser i libe-
raliseringsprocessen, dr det mojligt att identifiera de viktigaste reglerings-
uppgifterna som hor samman med varje fas. Det maste dock understrykas
att aktiviteterna i respektive fas sannolikt 6verlappar varandra.

Aterstoden av kapitlet analyserar ytterligare konkurrens- och reglerings-
fradgorna i de olika faserna.
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6.4 Att forhindra monopolmissbruk pa konsument-
marknaderna

Monopol under fas 1 och dominans under en stor del av fas 2 innebér att
regleringsorganen viljer styrmedel som fokuseras pé vilka priser dominant-
foretaget sitter for slutkundsmarknaden, under férutsittning att det ar ver-
tikalt integrerat och opererar i den nedstréms beldgna delen av branschen.
Det har ovan hivdats att ett villkor for effektivitet 4r uppfyllt nir priserna
avspeglar kostnaderna, eller mer precist marginalkostnaderna. Det ir alltsd
onskvirt att priserna blir lika med kostnaderna. Ett foretag med monopol pé
slutkundsmarknaden kan fd en hégre vinst genom att sitta priserna Gver
kostnaderna, och darfér krivs regleringar for att detta inte skall hinda.

Att ddrfor reglera nivdn pé priserna som sitts av ett dominerande foretag
dr en regleringsatgird som ir viktig under fas 1 och fortsittningsvis viktig i
fas 2, men i mindre grad. D4 de flesta nitverksbranscher siljer manga olika
varor, ir forekomsten av samkostnader, som kan vara betydande, problema-
tisk; hur skall man virdera de kostnader som &r férenade med en specifik
vara? Problemet hur man skall fordela samkostnaderna édr endemiskt i nit-
verksbranscher och reser frdgan om limplig prisstruktur. En reglering av
slutpriserna behéver dirfor ta hinsyn till bidde niva och prisstruktur.

L4t oss betrakta fallet med ett dominerande nitverk som siljer n olika
tjdnster, x, till x. Lat F vara foretagets fasta samkostnad som hér samman
med nitverkets infrastruktur, och 13t ¢, vara marginalkostnaden for produk-
tion av varje enskild tjanst . Om prisnivén for varje tjinst sitts lika med mar-
ginalkostnaden, vilket krivs for att uppna allokeringseffektivitet, skulle fore-
taget gora en forlust. En sddan forlust kunde gottgbéras genom en
subvention, men i praktiken ir detta politiskt omajligt. I vart fall skulle sub-
ventionering vara till men for strivan att ge foretagen incitament att efter-
striva kostnadseffektivitet. Utan subventioner blir det nddvindigt for fore-
taget att i priserna inkludera ett paligg pd marginalkostnaden sé att de fasta
samkostnaderna kan dtervinnas.

Det finns manga tinkbara sitt att géra sddana pristilligg, och det finns
dérfor mdnga mojliga prisstrukturer. Men i effektivitetsperspektiv dr det vil-
kint att Ramsey-priser 4r den metod som foredras for att atervinna de fasta
kostnaderna. Ramsey-priser ger en prisstruktur som &r dgnad att mojliggo-
ra maximal effektivitet, givet kravet pd samkostnaden skall tickas. Effektivi-
teten maximeras i en begrinsad mening; forlusten i allokeringseffektiviteten
pa grund av att priserna avviker frdn marginalkostnaderna minimeras. Detta
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uppnis genom att sitta priserna s att tjinster som har en 1ag efterfrageelas-
ticitet (dvs. for vilka efterfrdgan 4r ganska okinslig for prisférandringar) far
en hogre hojning av kostnaderna én tjanster med en hog efterfrageelastici-
tet.

Nir subventionering inte dr mojlig, dvs. om det giller ett monopol eller
marknadsdominerande foretag, kan regleringarna syfta till att skapa en
sddan prisstruktur. En sddan struktur maximerar niamligen samhillets vil-
fard. Att nd ett lige med Ramsey-priser med hjilp av reglering kraver emel-
lertid en enorm mingd information. Regleringsorganet skulle behéva en
mycket detaljerad redovisning av kostnaderna och av efterfrageelasticiteten.
Nir regleringen sker inom foretaget eller i nira samarbete med foretaget, s&
som ofta var fallet i skedet fore en liberalisering, var méjligen denna infor-
mation littare tillgédnglig. Men i det tidiga skedet av en liberalisering ér regle-
ringsfunktionerna oberoende av foretaget, och féretagsledningen kan for-
vintas forandrasina prioriteringar. Diarfér kan det vara mycket svért att sitta
Ramsey-priser direkt. Regleringsorganen mdste i stillet ta till indirekta
metoder som styr foretagen, eller ger dem incitament att vilja en prisstruk-
tur som ir forenlig med Ramsey-priser.

En s&dan anvindning av indirekta metoder for att reglera priserna som
ett dominerande foretag i nidtverksindustrier séitter har utmairkt reglering-
arna i USA i mdnga dr.I USA var tills helt nyligen den vanligaste metoden
att kontrolleradominerande nitverksforetags priser att kontrollera avkast-
ningsgraden p4 de tillgdngar som anvindes i foretaget. En sddan rate of
return-reglering (ROR) ir ett instrument som &4ven kan anvindas av re-
gleringsorgan i Europa.

Det har forskats mycket om effektiviteten i ROR-regleringar. De tidigaste
bidragen, framfor allt av Averch och Johnson (1962), visar i ett teoretiskt
sammanhang att ROR-regleringar kan frimja en 6nskvird prisstruktur, men
samtidigt tenderar den att bidra till kostnadsineffektivitet genom att indu-
cera en 6verdriven eller ineffektiv investeringsvolym. Detta beror p4 att en
sddanreglering har en s.k. férgyllningseffekt, som i den ekonomiska littera-
turen dven kallas Averch-Johnson-effekten (A-J). A-J-effekten uppkommer,
dirfor att ROR-reglerade foretag finner det 16nsamt att bldsa upp kapitalba-
sen, eftersom kapital i denna bransch forgylls genom att regleringen tilldter
en hogre avkastning 4n avkastningen pé investeringar i konkurrensutsatta
branscher. Vid en given produktionsnivd erhdlls hogre absoluta vinster ju
mer kapital som anvinds. Konsekvensen &r att mixen av kapital och arbete
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inte 4r kostnadseffektiv. ROR-regleringar ger otillrackliga incitament for
foretaget att producera kostnadseffektivt. Med den ekonomiska teorins
sprakbruk beskrivs ROR-regleringar som ett ldgvdirdigt incitamentssystem.

Aven om de teoretiska modellerna ger prediktioner om regleringars
péaverkan pa kostnadsineffektivitet 4r det svirare att uppskatta betydelsen av
kapitalforgyllning i empiriska studier. Det beror delvis pé ett fenomen som
kallas regleringstréghet, som nimligen motverkar forgyllningseffekten och
okar incitamentet for ett foretag att bli kostnadseffektivt. I praktiken inne-
bir en ROR-reglering ofta att man uppskattar storleken pa de av foretagets
tillgdngar som anvinds pA reglerade marknader. Sedan uppskattas en avkast-
ningsgrad som appliceras pa detta kapital for att berikna vad som ér en rim-
lig avkastning.* Detta anvinds vid provningen av om det reglerade foreta-
gets féreslagna priser innebir ett rimligt paldgg pd kostnaderna. Men de data
som anvinds 4r historiska och dirfor minst ett r gamla, eftersom de grun-
das pa reviderad bokféring. Mellan granskningarnaav priserna, och ddrmed
kapitalbasen, har foretaget darfor ett incitament att 6ka sin effektivitet, och
detta incitament 6kar ju storre tid som gar mellan granskningarna. I prakti-
ken sker emellertid granskningarna ofta, vilket alltsa leder till minskade inci-
tament for kostnadseffektivitet. Dessutom vet ett ROR-reglerat foretag att
det alltid kommer att vara mojligt att fa den tillditna avkastningen p4a kapita-
let, eftersom kostnaderna kan viltras 6ver pd kunderna.

Det 4r emellertid viktigt att notera att medan regleringstroghet kan bidra
till okad kostnadseffektivitet, verkar den i motsatt riktning vad giller alloke-
ringseffektivitet. I praktiken finns det en avvigning mellan en kort efter-
slipning i regleringen (stimulerar allokeringseffektivitet, men 4r dalig for
kostnadseffektivitet) och en lang efterslipning i regleringen (bra for kost-
nadseffektivitet, men dalig for allokeringseffektivitet). Det kan alltsd tinkas
att regleringstroghet kan innebira bittre incitament nar ROR tillimpas i
praktiken @n vad teorin forutsiger. Det finns emellertid alternativa former
av prisreglering som 4ven med hinsyn till detta kan forvintas ge foretagen
bittre incitament. En sidan mekanism 4r pristaksreglering,

6.4.1 Pristaksreglering

Pristaksregleringar har fitt en framskjuten stillning i Storbritannien dir de
har tillimpats pé priser satta av privatiserade fére detta monopolforetag
inom nitverksbranscherna. Det forsta pristaket tillimpades i telebranschen
for British Telecom (BT). Tillimpningen av pristaksregleringar i Storbritan-
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nien f6ljde en rekommendation av professor Stephen Littlechild (pé ett rege-
ringsuppdrag) om bista sitt att regleralonsamheten i monopolforetag. Litt-
lechild forordade ett inférande av pristak, som han hidvdade var bittre dn
ROR-regleringar som medel att reglera ett monopol. Det skulle framja kon-
kurrens, minska X-ineffektiviteten och ge incitament for kostnadsnedskir-
ningar. Han hivdade ocks3 att det skulle fi foretag att vilja en mer effektiv
prissittning genom att ge foretagen storre frihet da det satte sina priser.

Pristaksregleringar fungerar genom att sitta uttryckliga tak pd de priser
som tas ut for tjinster som levereras pd monopolmarknader eller pd mark-
nader dir konkurrensen ir ineffektiv. P4 grund av inflationen &r det i prak-
tiken den reala prisutvecklingen som begrinsas. S& snart ett pristak har satts,
far ett foretag starka incitament att minimera kostnaderna, och didrmed bor
kostnadseffektivitet kunna nés. Styrkan i dessa incitament ir storre ju ling-
re tid som gdr innan nista pristak sitts. Av detta skil dr pristaksregleringar
uttryckligen att foredra framfor efterslipande ROR-reglering, som ju upp-
kommer p4 grund av praktiska begrinsningar.

Pristak kan tillimpas direkt pa avgifterna for vissa tjanster som utférs av
ett foretag som levererar flera tjdnster. I fallet BT begrinsar pristaket det vik-
tade genomsnittet for prishdjningar for reglerade tjidnster sa att de inte blir
storre dn RPI-X, dar RPI 4r inflationstakten och X en justeringsfaktor som
speglar bland annat den forvintade tekniska utvecklingen. De vikter som
anvinds nir man kalkylerar de genomsnittliga prisdkningarna i olika tjins-
ter 4r vanligen grundade p4 intiktsandelar for varje tjanst som utférts under
foregdende 4r. Ett sddant pristak 4r kidnt som »intdktsvigd form av RPI-X«.
Da dessaandelar drkdndafor tidigare &r ger de det reglerade foretaget en viss
handlingsfrihet att paverka vikterna i framtiden, trots att priserna sitts
under innevarande period. Mer betydelsefullt ir att en intiktsvigd form av
pristak uppmuntrar foretaget att vilja en effektiv prisstruktur, det vill siga
Ramsey-priser (se ruta 18). Om ett foretag producerar en mycket homogen
vara, som fallet kan vara inom naturgas- och elindustrin, kan ett s kallat
»avkastnings-RPI-X-pristak« tillimpas. Avkastningen definieras som de
intidkter som genereras frdn den reglerade sektorn delat med ett métt pa
omsittningen inom denna sektor. Ett sédant pristakbegrinsar forandringen
i det genomsnittliga priset for varan. Vikterna i detta pristak speglar nuva-
rande produktionsvolymer och kan pédverkas av foretagets prissittning.
Denna typ av pristak har tillimpats i Storbritannien for de intikter som
genereras av dominerande flygbolag (BA), gastransportféretag (Transco)
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och eltransmissionsforetag (National Grid).

I praktiken ir ROR-reglering och pristaksreglering inte alltfor olika. Det
beror p att nidr man sitter ett pristak tar virdet fér X hiansyn till ett foretags
avkastningsgrad. Medan en ROR-reglering ir tillbakablickande, ér en pris-
taksreglering framdtblickande. Dessutom ger pristaksregleringar ett foretag
storre handlingsfrihet d& det giller att sitta individuella priser, darfor att det
regleringsorganet bara behover bry sig om de genomsnittliga priserna. En
pristaksreglering kan dérfor sigasvara mer transparent in ROR-reglering d&
den klart signalerar till konsumenterna i vilken riktning priserna i genom-
snitt kommer att utvecklas. Pristaksreglering ger ocksd regleringsorganet
storre flexibilitet via bestimningen av vikterna. Medan bdde ROR-reglering
och RPI-X-pristaksreglering kan tillimpas p& de delmingder av olika tjins-
ter som ett foretag siljer pd marknader som det dominerar, dr det mycket
svdrt att avgriansa en ROR-reglering till de priser som giller for specifika
konsumentgrupper utan att direkt kontrollera de individuella priserna. En
pristaksreglering kan man diremotrikta mot specifika konsumenter genom
att man sitter vikterna i ett pristak pd grundval av de intdkter som genere-
ras frdn dessa konsumenter. I Storbritannien ir vikterna i BT:s aktuella pris-
tak grundade p4 fakturering for de forsta 8o procentenhushall ordnade efter
fakturabelopp. Medan ett pristak kan tillimpas pd tjinster som alla hushall
anvinder, kan sdledes vikterna i pristaket avspegla ett segment av markna-
den dir konkurrensen dnnu inte ar effektiv.

Ruta 18 Intdktsvdagd form av RPI-X

Pristaket RPI-X som har tillimpats p& British Telecom ir ett Laspeyre-index som

begrinsar avgifterna. BT:s avgifter dr begransade enligt

i (Pi1 = Pio) [Pi,o 9io » RPI, o
i=1  Pio PoY RPI,

dir i betecknar tjdnsten, 0 och 1 beskriver tidpunkter och variabler i fetstil anger vek-
torer. Den vinstra sidan i uttrycket visar att forandringen i pris for varje tjinst i multi-
pliceras med den intéktsandel som kan férknippas med denna tjinst (Pg@p dr den tota-
la intikten och vikterna summerar till ett). Dessa summeras foér att mita den
genomsnittliga prisékningen, som begrinsas sa att den inte blir storre dn termen pa
héger sida. Den hégra sidan ar ett matt pd inflationen minus avdragstermen X. Infla-

tionen &r virdet av aktuellt prisindex jamfort med foregdende prisindex minus ett. I

120 EUROPAS NATVERKSINDUSTRIER/Telekommunlkatloner



avsaknad av inflation (det vill siga RPII = RPI0 ), kan den vigda summan prisforind-
ringar inte éverskrida — X. Sa snart X 4r positivt gir de reala priserna ner i genomsnitt.
Uttrycket kan forenklas till

P9 < RPI,

P R,
Den vinstra sidan i uttrycket 4r ett Laspeyre-index for det reglerade foretagets priser. [
detta avseende har pristaket en bakétblickande komponent (dvs. vikterna 4r grundade
pd intikter som genererades foregdende ar).

Det intdktsvigda pristaket kan leda till Ramsey-resultat d& det har en egenskap som
liknar den »regleringsmekanism« som forst beskrevs av Vogelsang och Finsinger
(1979). Lt oss anta att ett foretag kan vilja sina priser i den aktuella perioden, under
begrinsningen att det totalt sett bara kan vilja priser i innevarande period som ir sida-
na att de inte skulle ha givit upphov till positiva vinster givet den foregdende periodens
kostnader och produktionsvolymer. Denna mekanism begrénsar alltsa priserna i peri-
od 1 s att de genererar hogst nollvinst om de appliceras p kvantiteter och kostnader

under period 0, dvs.
P9 -Cg) <0

Detta uttryck kan skrivas om till

Podo  Podo Podo

dir no ir vinsten och Clqy) 4r foretagets totala kostnader under period 0. Notera att
vinstra delen ir ett Laspeyre-index och att den hogra sidans term Ho Poo ir fast

.Pl_q(.)<c.&?_—_1 &

under period 1 och dérfér spelar ssammaroll som Xovan. Vogelsang och Finsinger visa-
de att denna mekanism fir foretaget att vilja Ramsey-priser. Detta betyder att det
intiktsvigda pristaket bor leda till en effektiv prisstruktur.

Den avkastningsbaserade varianten av RPI-X sitter vikter efter de aktuella forhal-
landena och ger dirfor inte denna egenskap. Foretagets optimiseringsproblem dé det
stdlls infor en intiktsavkastningsbegrinsning 4r att maximera vinsten genom att vilja

priser enligt foljande:

max[1(q) = X p{q)g;- Clq)
i=l

2 p@g;
st. TL——=<p
2q

i-]
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ddr p/q) ir den inverterade efterfragefunktionen for varje vara eller tjanst i=1,...,n

och termen p4 hogra sidan av olikheten ir pristaket.

I praktiken har pristaksregleringen, sidan den tillimpats i Storbritannien,
ibland kritiserats for att den tillater féretagsledningen och aktieigarna att fa
en oproportionerligt stor andel av de intidkter som effektivitetsvinsterna ger.
Detta ger upphov till ett svirt férdelningsproblem mellan aktiedgare och
konsumenter. Incitamenten bakom ett pristak dr sddana att foretagsled-
ningen uppmuntras att vilja effektiva produktionsmetoder, och det bor
naturligtvis gynna aktiedgarna. S3 snart ett pristak ir infort, kan emellertid
omstindigheterna forindras i en riktning som gynnar foretagsledningen
och aktiedgarna. S4 till exempel kan en ovintad teknisk utveckling leda till
dramatiskt minskade i produktionskostnader. I det fallet &r minskningen av
produktionskostnaderna oberoende av féretagsledningens anstringningar.
Ar det da skaligt att vinsterna frin en sddan innovation bér tillfalla aktie-
dgarna?

En losning pa sddana problem skulle vara att tillata att anpassningar gjor-
des i pristaket genom att féridndra virdet av X. Detta dr dessvirre inte en
onskvird utveckling, dirfoér att det vicker frigan om regleringsrisk och
regleringsopportunism. Ett alternativt botemedel skulle vara att ha ett vinst-
delningsarrangemang f6r ovintade utfall, nigot som har kallats glidande
skala-reglering. En sddan reglering forlinger regleringsperioden s att inci-
tamenten for kostnadsnedskirningar bevaras samtidigt som det anger
uttrycklig vinstdelning pd grundval av dessa kostnadsminskningar. Mayer
och Vickers (1996) har emellertid kritiserat denna form av reglering:

Vinstdelning har kanske varit ett alltfér snabbt svar p4 ett problem som alternativt kunde
hanteras genom att modifiera snarare 4n overge pristaksregleringar. For att gora detta
skulle mer uppmirksamhet behova dgnas 4t dtgirder for att finna bittre resultatmatt och

it att identifiera omvirldsfaktorers paverkan pa dessa.’

6.4.2 Asymmetrisk information

I foregdende avsnitt ignorerades effekten av asymmetrisk information. I
praktiken kan ett reglerat foretags chefer veta mer om efterfrage- och kost-
nadsférhallandena 4n regleringsmyndigheten. Vid ett pristak 4r det sanno-
likt att asymmetrisk information blir ett betydelsefullt problem nir X skall
virderas. Lt oss anta att X r positivt, s att priserna forvintas gi ned. Inom
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telekommunikationerna ér detta fallet dérfor att tekniska framsteg drama-
tiskt minskar de faktiska kostnaderna. Det ligger uppenbarligen i det regle-
rade foretagets intresse att forsoka fa ett 13gt virde for X, ett s& kallat 16st tak.
Genom att gora detta kan den reala prissinkningen héllas nere och foretaget
kan f en hogre avkastning fran sitt monopol. Om foretaget ér bittre infor-
merat om olika forhallanden, kan det vilja att d6lja detta i syfte att 4 ett ligre
virde for X.

I praktiken innebir asymmetrisk information att det uppstar ett strate-
giskt spel mellan foretag och regleringsmyndighet. Inblandade i detta spel
kring bestimningen hur X virderas ir regleringsmyndigheten, det reglerade
monopolforetaget och andra foretag i branschen. Det reglerade monopolf6-
retaget kommer att gora gillande olika saker om sina kostnader, och sirskilt
argumentera for att det krivs en relativt hog avkastning for att kompensera
de stora risker som ir forknippade med investeringar. Det kan hinda att nya
foretag som konkurrerar med monopolforetaget ocksd kommer att argu-
mentera for ett 14gt X-virde. Ofta kommer konkurrenterna att inlednings-
vis satsa p& de mest vinstgivande hégspenderande konsumenterna (det vill
sdga niringsliv och hushdll med hogainkomster). Detliggerddirmed i de nya
foretagens intresse att ha ett 19st tak, eftersom monopolféretaget antagligen
inte kommer att sinka sina priser speciellt mycket, sirskilt d4 det har geo-
grafiskt uniforma priser.

I regleringsspelet ingdr 4dven signalering frén det reglerade foretaget sida.
Det kan till exempel ligga i foretagets intresse att forsoka agera pé ett sddant
sdtt att det blir betraktat som ett hogkostnadsforetag — nir sanningen ir den
att det idr ett ldgkostnadsféretag — varfér kontrollorganet skulle kunna
behandla det férdragsamt.

6.5 Fas 2: Samtrafik och reglering av access till
infrastruktur

I fas 2 6ppnas nitverksindustrin for nya féretag och med det uppkommer
samtrafikproblem. De inslag av naturligt monopol som fanns i infrastruktu-
ren krivde instrument for att kontrollera att de dominerande foretag som i
de flesta fall i fas 2 skotte infrastrukturen inte gjorde sig skyldiga till mono-
polmissbruk. I en idealisk virld skulle regleringar dstadkomma fullstindig
allokerings- och kostnadseffektivitet. Detta intridffar om alla priser — inklu-
sive accesspriser — sitts lika med ligsta mojliga marginalkostnaden for att
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tillhandahalla olika tjanster. Om avgiften for en nitaccess i stillet sitts hogre
4n marginalkostnaden, kan de féretagsom har fatt access vilja att frin effek-
tivitetssynpunkt underutnyttja nitverket.

Ett allvarligt problem ir emellertid att féretag som ombesorjer infra-
strukturen i natverksindustrier ofta har avsevirda stordrifts- och sampro-
duktionsférdelar. Det innebir att marginalkostnadsprissittningen vanligen
resulterar i forluster. I sidana fall kan de foretag som praktiserar en sidan
prissittning ges subventioner s att de ind4 blir Ilénsamma. Sidana subven-
tioner kan emellertid inte ges utan att de orsakar storningar pa andra hall i
ekonomin- s3 till exempel ger alla skatter som hojer statensinkomster upp-
hov till att priser ndgonstans i ekonomin skiljer sig frin marginalkostnader-
na. P4 grund av de storningar som astadkoms av sddana skattekilar ar det
inte sikert att en marginalkostnadsprissittning verkligen 4r effektiv.® Nir
konsumentpriserna reglerats enligt ovan, kommer accessavgifterna vanligen
att innehalla paliagg pd marginalkostnaderna som gor det mojligt att ticka
samkostnader och fasta kostnader.

Den ekonomiska forskningen kring prissittning av accesstjinster har
utvecklats markant under senare ar. Hér skall en del av den litteratur som
belyser teorins styrka och svagheter diskuteras.” Tvd industristrukturer
granskas; vertikal separation och det mer komplicerade fallet med vertikal
integration dir det dominerande infrastrukturigande foretaget ocksd ar
verksamt i tjansteproduktionen nedstroms.

Om man téinker efter 4r det inte 6verraskande att foretag blir oense om
accessvillkor. Det finns tydliga incitament fér dominantféretag att anvinda
dessa pa olika sitt; det kan paverka hur snabbt samtrafiken inférs, vilka
accesstjanster som tillhandahalls och vilka redovisade kostnader som skall
anvindas som underlag for att rikna ut accesspriset. Det har p& grund av
asymmetrisk information stor frihet att utforma detta efter eget huvud. Allt
sddant kan anvindas for att hoja konkurrenternas kostnader. Dessutom ger
tillhandahallandet av samtrafik som bieffekt virdefull information om kon-
kurrenternas marknadsplaner.

A andra sidan har nya foretag ett incitament att dverdriva storleken av
dominantféretagets férdelar i hopp om att fa generds behandling som nytt
foretag, och av att underskatta dominantens verkliga kostnader for att ge
access. Kort sagt 4r dominantens intressen och det nya foretagets intressen
ofta, men inte alltid, diametralt motsatta.? Under dessa omstindigheter kan
bdda parterna utveckla strategier som ir till skada fran vilfirdssynpunkt,
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och dirfor ineffektiva. Sidana konflikter kan leda till att resurser anvinds till
ren privilegiejakt, exempelvis i form av politiskt mygel. Den svérighet som
moter regleringsmyndigheterna nir de s6ker frimja en effektiv konkurrens
dr att rdttvist balansera de konkurrerande kraven frdn dominantféretagen
och de nya foretagen och att etablera ett rimligt accesspris. Det bér 4nnu en
gang sdgas att detta idr en ldngt ifrdn enkel uppgift. I dterstoden av kapitlet
skall diskussionen fokuseras pa effektivitetsaspekter som hanfér sig till sam-
trafik och bestimmandet av accesspriser.

6.5.1 Vertikal separation

Att reglera accessen i en vertikalt separerad industri 4r ganska enkelt; regle-
ringsmyndigheten behover forvissa sig om att den som driver infrastruktu-
ren inte missbrukar sin monopolstillning. Regleringen maéste dirfor siker-
stdlla att monopolet sitter sina priser lika med kostnaderna, med ett paslag
som skall ge tickning for fasta kostnader och samkostnader. I princip skiljer
sig inte detta regleringsproblem frén att reglera monopol pa konsument-
marknaden. Regleringen bor dirfor soka dstadkomma en prisstruktur som
ir konsistent med Ramsey-priserna. I princip kan det ocks& vara 6nskvirt
att fora in incitament som uppmuntrar till kostnadseffektivitet. Som disku-
terats ovan kan bada dessa mél nds genom att man sétter upp ett pristak. Det
ar ocksd viktigt att alla parter ges samma forutsittningar genom att siker-
stilla att oskilig diskriminering inte utdvas nir accesspriserna faststills.
Detta kriver transparens. I praktikeninsisterar man ofta pé att avgifterna att
utnyttja infrastrukturen skall offentliggoras.

Att regleringen lyckas etablera effektiva accesspriser dr dock inte tillrack-
ligt for att garantera att effektivitet nds i hela produktionssystemet. Effekti-
va accesspriser dr med andra ord nédvindiga men inte tillrickliga for en
total effektivitet. Om konkurrensen inte ir effektiv nedstréms, sig att den ar
oligopolistisk, kan foretag i denna del av marknaden ta ut 6vervinster genom
att hoja sina priser. I idealfallet skulle en reglering anvinda de styrmedel som
diskuterades i féoregdende avsnitt for att pdverka priserna p& de marknader
dir foretag har monopol.

Om detta emellertid 4r omojligt, kan ett alternativ vara att paverka slut-
kundspriserna indirekt genom att éndra nivdn p4 accesspriserna. En sénk-
ning av priserna som t.ex. tas ut for marktjinster pa en flygplats gor det
mojligt for flygbolagen att sinka biljettpriserna och dirmed driva slut-
kundspriserna nirmare kostnaderna. Aven om accessavgifterna pé detta
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sitt kan anvindas for att pdverka slutkundspriserna, kan regleringarna
anvinda andra medel for att komma till ritta med monopol pa de nedstréms
beldgna marknaderna. Detta sker dirfor att anvindandet av accesspriser pa
detta sitt sannolikt skulle resultera i att forluster drabbar dem som ombe-
sorjer infrastrukturen. D3 dessa sannolikt skulle f4 uppvigas med subven-
tioner, skulle transaktionskostnader och storningar gora vilfirdsvinsten av
ligre slutkundspriser mindre vird.

6.5.2 Vertikal integration

I en vertikalt integrerad industri, dir ett foretag skoter en monopolistisk eller
nistan monopolistisk infrastruktur och ocksa konkurrerar pa de nedstroms
beldgna tjanstemarknaderna, kan regleringen av accessavgifterna vara mer
komplicerad. Det kan finnas kostnader som dr gemensamma for bade infra-
strukturen och produktionen pd marknaden nedstréms. Nir det giller att
urskilja samkostnaderna dr detta emellertid huvudsakligen en praktisk své-
righet, som kan 6vervinnas genom separat redovisning och en mer ingéen-
de granskning av kostnadsfordelningen. Vad som ir viktigt dr att den prin-
cip som styr regleringen av accesspriserna grundas pé att ett effektivt resultat
skall nds, precis som i fallet med vertikal separation ovan. Flera olika teorier
om effektiv accessprissittning har utvecklats, men som antyds hir nedan ér
det mojligt att konstruera en syntes.

6.5.3 En effektiv prissadttningsregel

Den »effektiva komponentprissittningsregeln« (ECPR)?, eller Baumol-Wil-
lig-regeln, 4r en metod for att sitta accessavgifterna sa att de tillforsakrar ett
foretag som producerar en tjinst nedstroms ett effektivt intride pd markna-
den. Antag att en prisreglering sker i tvd steg, sd att konsumentpriserna pd
tjansterna sitts forst, och sedan bestims accessavgifterna till nitverket. Lat
oss sirskilt studera det andra steget, och dirfér anta att konsumentpriserna
redan ir faststillda pa en viss niva. Eftersom dessa ir fixerade, kommer kon-
sumenternas vilfird och allokeringseffektiviteten inte att paverkas av vad
accessavgifterna bestims till. Regleraren kan dirfor koncentrera sig pa att
maximera effektiviteten genom att minimera de totala produktionskostna-
derna. Det innebir att accessavgifterna bor sittas pd en sddan niva att de
sikerstiller att ett foretag trider in p&d marknaden om och endast om det ir
minst lika effektivt som dominantféretaget, dvs. om dess produktionskost-
nader dr ldgre én dominantens.

126 EUROPAS NATVERKSINDUSTRIER/Telekommunikationer



L4t oss 6verviga ett hypotetiskt exempel i flygbranschen. Ett dominantfs-
retag Big Airline (BA) skoter en service som forbinder tva stider, X och Y. BA
dr vertikalt integrerat och har hand om marktjinsterna pé bada flygplatser-
na. Eftersom flygplatserna 4r sm4 dr marktjinsterna ett naturligt monopol.
Ett annat foretag som heter Entrant Jet (EJ) 6nskar ta upp flygtrafik pa den
ruttsom férbinder X och Y. EJ kriveraccesstill marktjinsterna foratt kunna
betjina kunderna p4 rutten.

Lat oss anta att BA:s genomsnittliga tillkommande kostnader for att skota
markhanteringen &r 10 dollar. Mer allmént uttryckt; 1at b vara dominantfs-
retagets genomsnittliga tillkommande kostnad for accessen. Anta att den
genomsnittliga tillkommande kostnaden for att tillhandahalla tjansten mel-
lan X och Y ir 60 dollar, varav 10 dollar alltsd 4r marginalkostnaden for
access. Anta att det pris BA begir for tjansten dr 75 dollar. Skilet till att pri-
set sitts over den tillkommande kostnaden kan vara att samkostnaderna for
att driva ett stort nitverk maste tickas eller for att féretaget maste finansie-
ra forlustbringande public service-verksamhet. L&t oss anta att EJ:s genom-
snittliga tillkommande kostnad for att skota servicen mellan X och Y ges av
avgiften for access till infrastrukturen plus Z dollar. Beteckna accessavgiften
med a. EJ ir mer effektivt in BA om Z < 50.

Vilken accessavgift a sikerstiller att EJ borjar trafiken bara om och endast
om EJ dr mer effektivt? Med accessavgiften a dr EJ:s tillkommande kostnad
a + Z och det 16nar sig for EJ att flyga mellan de bdda stiderna om priset
overstiger kostnaderna, det vill siga om 75 2 (a + Z), eller omskrivet,
Z £ 75 — a. Det innebir att den optimala accessavgiften som ger effektivt
intridde dr a = 25. D4 blir EJ:s tillkommande kostnad for att flyga linjen
Z+25. Den optimala accessavgiften, a = 25, dverstiger de tillkommande
kostnaderna f6r marktjinsterna, b =10, dirfor att slutkundspriset 6verstiger
kostnaderna. Om slutkundspriset varit allokeringseffektivt, dvs. lika med
dominantforetagets tillkommande kostnad p4 60 dollar, skulle den optima-
la accessavgiften i stillet vara 10 dollar.

Mer generellt kan sdgas att om priset for tjansten 4r p och dominantens
tillkommande kostnad for att producera den konkurrensutsatta tjansten
(flygtransport) ir ¢, dd dr den optimala accessavgiften a= p — c. Detta dr kint
som marginalregeln, eftersom det innebir att marginalen mellan det slutli-
ga priset och accessavgiften sitts lika med dominantens tillkommande (mar-
ginal-) kostnad f6r den konkurrensutsatta aktiviteten. Detta sikerstiller att
(i) det nya bolaget E] borjar flyga om och endast om Z < ¢, och att (ii) om E]J
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borjar flyga kommer dominanten att fa ett bidrag om [p — (b + ¢)] for sina
samkostnader och/eller férlustbringande verksamheter. Termen [p— (b + ¢)]
ar alternativkostnaden fér EJ:s intridde pé flygrutten, det vill siga det 4r vad
dominanten tjinar pd EJ:s intride. ECPR kan dirfor uttryckas pa foljande
sitt:

a=b[p-(b+ 0]
Accessavgiften motsvarar den direkta kostnaden fér dominanten att ge

access plus alternativkostnaden, dvs. den forlorade nettointikten pd den
konkurrensutsatta tjansten. Med andra ord:

optimal accessavgift = direkt kostnad for att tillhandahélla access + alternativkostnad
for att tillhandahalla access.

Ruta 19 ECPR och Nya Zeelands telekommunikationsindustri

ECPR fick mycket uppmirksamhet i mitten av 199o-talet pd grund av en tvist mellan
ett dominerande foretag och ett nytt foretag i Nya Zeelands teleindustri. I Nya Zeeland
ar regleringen av samtrafik i nitverksindustrierna mjuk och bygger p& den allminna
konkurrenslagstiftningen (Commerce Act).

I bérjan av 19 9o-talet forsokte dominantforetaget, Telecom New Zealand, tillimpa
ECPR da& foretaget satte sina accessavgifter. Nykomlingen, Clear Communications,
invinde mot de foreslagna accessavgifterna. Det tog strid i domstol och hivdade att
Telecom New Zealands tillimpning av ECPR (genom faststillandet av ett »accesspa-
lagg«) utgjorde missbruk av dominerande stillning. Domstolen tolkade ECPR som en
regel som innebir att »pd en fulltkonkurrensutsatt marknad kan ndgon som till en kon-
kurrent siljer access som dr nédvindig for att tillhandahalla en tjdnst som siljaren sjilv
skulle ha kunnat tillhandahélla, ta ett pris som &r lika med den intikt siljaren skulle ha
haft om siljaren sjélv faktiskt hade tillhandahallit denna tjénst till ’alternativkostnad’«
(Privy Council, 1994, s.8).

Den rittsliga bataljen om p4stdtt missbruk av dominerande stillning kulminerade i
Nya Zeelands hogsta domstol (som av historiska skil 4r Privy Councili Storbritannien)
som skulle bedéma om férekomsten av ett verkligt eller potentiellt monopol férsvagar
giltigheten av ECPR. Som ovan visats, sikrar ECPR inte desto mindre att det nya fore-
taget ar effektivt, dven om den avgift som tas ut av ett dominantforetag innehaller
monopolrintor. I sin bedémning av dispyten i Nya Zeeland enades Privy Council om
uppfattningen »att risken for monopolrinta har ingen betydelse for frdgan om till-
limpningen av Baumol-Willig-regeln férhindrar konkurrens pd det ifrdgavarande
omradet« (Privy Council, 1994, s.27).
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Man kan notera att ECPR ir en kostnadsbaserad regel och att den kan till-
limpas utan att man behover skaffa information om efterfrageelasticiteter.
Denna egenskap avspeglar emellertid analysens forenklade struktur. I ett
mer komplicerat ssmmanhang som mer liknar verkligheten, se nedan, inne-
héller formeln ocks efterfrigeelasticiteter.

Aven om ECPR ir utformad for att garantera ett nytillkommet foretags
effektivitet 16ser det inte problemet med allokeringsineffektivitet om det
slutliga priset ligger 6ver kostnaderna. Det beror p4 att det forlitar sig pa ett
medel, accessavgiften, for att nd mélet med ett foretags effektiva intride pa
marknaden, dvs. kostnadseffektivitet. For att tackla dven det andra madlet,
allokeringseffektivitet, skulle regleraren ocksd behéva kunna kontrollera
konsumentpriset pd marknaden.

6.5.4 Ramseys accesspriser

I foregdende avsnitt diskuterades accesspriserna dé ett vertikalt integrerat
dominantforetag erbjéd en given konsumentpristariff, en tariff som kanske
inte alltid avspeglade de underliggande kostnaderna. Eftersom konsument-
priserna inte paverkades av sittet att faststilla accessavgifter var den enda
fragan den om kostnadseffektivitet. Uppenbarligen bor regleraren vilja tvé
medel for att uppnd bdda malen: kostnadseffektivitet och allokeringseffekti-
vitet. For att maximera vilfirden kan konsumentpriser och accessavgifter
viljas simultant. Eftersom dominantforetaget d&tminstone méste gi jimnt ut,
kan det vara onskvirt att ha hogre accessavgifter i syfte att mojliggéra ligre
konsumentpriser. Det kan med andra ord vara virt att offra en liten bit av
kostnadseffektiviteten for att fi en hogre grad av allokeringseffektivitet.
Denna avvigning 4r den vilbekanta avvidgning som man méter i Ramseys
vilfirdsproblem, liknande den som analyserats ovan i samband med regle-
ring av slutkundspriserna.

Det foregdende avsnittet inneholl ytterligare ett ganska extremt antagan-
de, nimligen att intrdde tar sig formen »allt eller inget«. Medan detta kan
vara rimligt under vissa omstindigheter, kan det i andra sammanhang fér-
vintas att intridande foretag bara tar en liten del av marknaden, med en
lagre accessavgift (eller ett hogre konsumentpris) som leder till en storre
marknadspenetration for det nya foretaget. Ett nytt féretag, som EJ, skulle
vilja sin produktion, sd att dess marginalkostnad var lika med marginalen
m = p — a.Ju storre marginalen m ir, desto storre skulle E]J:s intrdde bli. Kost-
nadseffektivitet uppnds genom att man ser till att det nya foretagets och
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dominantfoéretagets marginalkostnader f6r flygtransport ir lika. Eftersom
det nya foretagets marginalkostnad ér lika med m, skulle kostnadseffektivi-
teten uppnds av om m sitts lika med dominantens marginalkostnad for flyg-
transport. Med andra ord: a skulle sittas lika med dominantens pris i kon-
sumentledet p minus dess marginalkostnad for flygtransport, alltsd
Baumol-Willigs regel. Detta tar emellertid inte hinsyn till det faktum att en
prishdjning utover denna niva kan leda till en minskning av konsumentpri-
serna till fordel for konsumenterna. A andra sidan kunde accessavgiften sin-
kas for att locka in nya féretag pd marknaden och dirmed frimja produkt-
variation, om man antar att de bdda foretagens tjanster ir olika.

Optimal reglering bor sikerstilla att en kombination av p och accessav-
giften a viljs sd att dominantforetaget gér jimnt upp. Eftersom detta fore-
tags vinst okar i bdde p och a, kommer en héjning av a naturligtvis att med-
fora att ett ldgre p blir mojligt. En regleringsmyndighet som dr angeldigen om
konsumenternas vilfird skulle ta hinsyn till detta. Det kan medféra att
accessavgiften blir hégre dn om den sitts enligt Baumol-Willig-regeln. Det
exakta valet av accessavgift kommer att bero pa (i) férdelarna med sinkta
konsumentpriser, vilket 4r beroende av efterfrageelasticiteten, och (ii) effek-
terna pa kostnadsineffektiviteten av att hoja accessavgiften, som ir beroen-
de av det nya foretagets utbudselasticitet.

Diskussionen ovan ir ett exempel pd det mer generella problemet att max-
imera vilfirden givetatt dominantforetaget skall g& ihop. Losningen pé detta
problem resulterar i Ramseys accesspriser.!? Formeln fér Ramseys access-
priser dr foljande:

a=b+ SRT

dvs. accessavgiften idr lika med marginalkostnaden for tjinsten (10 dollar i
vart exempel) plus SRT, som ir en s3 kallad Ramsey-term.!! Strukturen for
Ramseys accessavgifter tycks skilja sig avsevirt frdn de accessavgifter som
man ndr med ECPR. Det finns emellertid, som visas av Armstrong, Doyle
och Vickers (199 6), ett samband mellan de bdda metoderna.

ECPR ovan hirleddes genom att implicit anvinda sig av en del viktiga
antaganden, speciellt

* homogena slutprodukter; dominantforetaget och det nya foretaget
erbjuder identiska tjinster;

* fasta dtgdngstal; tekniken kdnnetecknas av fasta input-output-koeffici-
enter bdde i infrastrukturen och de slutliga produkterna;
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* inga bypass-mdjligheter; infrastrukturen tillhandahélls uteslutande av
dominantféretaget.

Om dessa antaganden héller, vilket verkar rimligt, och bortsett frdn proble-
met med att finansiera de fasta kostnaderna, 4r ett optimalt accesspris

a=b+o[p-(b+0)]

dér o dr en undantringningskvot definierad som fériandringen i dominan-
tens intikter i konsumentledet nir accessavgiften dndras, delad med f6rind-
ringen i dess forsiljning av accesstjinster till konkurrenten nir accessavgif-
ten dndras. Den enda skillnaden mellan uttrycket ovan och det i fallet med
ECPR ir forekomsten av undantringningskvoten. Nir ¢ = 1 4r de tvd
uttrycken identiska. Detta intriffar nir de tre ovannimnda antagandena
héller, i annat fall 4r 6 < 1. Den optimala accessavgiften enligt ECPR &r san-
nolikt mindre d@n den som impliceras av den enkla marginalregeln som for-
mulerats ovan.

Lat ossi stillet anta att EJ, det nytillkomna flygbolaget, onskar erbjuda ser-
vice mellan X och W, didr W ligger langt bort frin Y. EJ erbjuder alltsi en
annan service dn den som erbjuds avdominanten. Anta att en sddan service
mellan X och W inte erbjuds av BA. Aven om det nya flygbolaget fortfaran-
de skulle vara tvunget att kopa marktjinsterna pd flygfiltet i X skulle dess
linje sannolikt ta ndgra passagerare frdn den som dominanten erbjuder. I
detta fall 4r det sannolikt att © kommer att vara mycket litet, vilket innebar
att accessavgiften bor sittas nira de tillkommande kostnaderna for mark-
tjansterna vid X.

Om dominanten behover ticka de fasta kostnaderna kommer den opti-
mala accessavgiften att vara

a=b+o[p-(b+¢]+RT

dir RT ér en Ramsey-term som bl.a. innehéller efterfrgans egenpriselastici-
tet. Armstrong, Doyle och Vickers (1996) visar att detta uttryck motsvarar
den optimala accessavgiften enligt Ramsey-principen, som den hirletts av
Laffont och Tirole (1994).12

For att infora optimala accessavgifter enligt Ramsey-principen skulle
regleringsmyndigheterna i praktiken behéva en mingd upplysningar frin
foretagen, som data om bypass-mojligheter, mojligheter till faktorsubstitu-
tion och utbuds- och efterfrageelasticiteter. En sidan informationsinhidmt-
ning skulle i sig strida mot liberaliseringens anda, som ju ir att delegera saker
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och ting till dem som ér i besittning av relevant information. Laffont och
Tirole (1996) foreslar ett globalt pristak som ett sitt att nd Ramsey-princi-
pens resultat for att undvika en sddan interventionism.

6.5.5 Globala pristak

Ett globalt pristak fungerar som de pristak for konsumentpriserna som dis-
kuterats ovan, men det ger det reglerade foretaget mycket storre handlings-
frihet i frdga om prisstrukturen. Ett globalt pristak inkluderar emellertid
dven accessavgifter. For att ta flygtransportexemplet, kan ett globalt pristak
fungera sd att det begrinsar bdde slutkunds- och accesspriserna. Till skillnad
frdn Ramsey-prissittning innebir ett globalt pristak att foretagen ges en
enkel regel som dtminstone vid férsta anblicken inte tycks stilla héga krav
p4 detaljerad information.

Det globala pristaket fungerar pa foljande sitt. For givna vikter w, och w,
kan det reglerade foretaget vilja priserna p och a for att maximera vinsten
under restriktionen att det vigda prismedelvirdet inte far 6verstiga ett av
regleringsmyndigheten satt fast pristak p

w,Xp+w,Xxasp

Det vigda genomsnittet for slutkunds- och accesspriset fir med andra ord
inte 6verskrida den nivd som satts av regleraren. Denna form av reglering
leder foretaget till att vilja en prisstruktur identisk med Ramsey-priser om
de ritta vikterna viljs; nimligen om de dr exogena och proportionella till de
produktionsvolymer som skulle bli resultatet av Ramsey-prissittning.

Trots sin teoretiska attraktivitet har emellertid detta globala pristaks-
begrepp i méngt och mycket samma svagheter som Ramsey-priser. Infor-
mationsbérdan kan vara mindre i vissa avseenden, men att vilja ut korrek-
ta vikter kriver en avsevird informationsinsamling. Att dessutom ge
dominantforetaget ett stort utrymme for att efter eget skon faststilla priser-
na kan limna vigen fri for missbruk av dess dominerande stillning. Ett glo-
balt pristak kan lita en dominant sitta ldga konsumentpriser och relativt
hoga accessavgifter utan att bryta mot begrinsningarna i pristaket. Hittills
har ingen regleringsmyndighet infort ett globalt pristak.

6.5.6 Redovisningsbaserad accessprissattning

En regleringsmyndighet som forsoker infora optimala accesspriser skulle
féormodligen finna att det 4r en mycket svir uppgift. Dérfér har de i prakti-
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ken brukat forlita sig p& redovisningsbaserade metoder for att faststilla
accesspriserna. Redovisningssynen pa faststillandet av access- och konsu-
mentpriser gir ut pd att fordela de totala kostnaderna, inklusive samkostna-
derna, pa olika tjinster, inklusive accesstjinster. Det finns olika sitt att gora
detta, olika s.k. nycklar, men nir detta dr gjort kan man sitta priser som 4r
lika med de férdelade kostnaderna. I praktiken resulterar detta i att access-
avgifterna sitts lika med de tillkommande kostnaderna for att tillhandahal-
la access plus en »lamplig« del av dominantens samkostnader. Ofta forsoker
man utgd frdn ndgot framdtblickande matt pd de langsiktiga genomsnittliga
tillkommande kostnaderna, och sitter priserna lika med dem.

Aven om en viss del av kostnaderna ér litta att bestimma i samband med
tillhandahallandet av specifika tjinster, ar det inom nitverksindustrierna
sannolikt s3 att det forekommer avsevirda dterstiende samkostnader som ar
svdra att fordela pd ett icke godtyckligt sitt. Sa till exempel ér cirka 9o pro-
cent av kostnaderna i Storbritanniens jirnvigsindustri forknippade med
infrastrukturens fasta kostnader eller samkostnader. Det finns olika metoder
som kan anvindas for att fordela samkostnaderna. Fordelningsnycklar kan
utgd fran produktionsandelar, intiktsandelar eller kostnadsandelar.!® Alla
dessa kommer oundvikligen att bygga pé en viss grad av godtycke. Ekono-
mer har av tradition kritiserat denna redovisningsmetod pé prissittningen
avdet skilet att pdldgget pa de tillkommande kostnaderna inte 4r grundat pa
ndgon princip som kan hirledas frén syftet att erhdlla effektiv resursalloke-
ring. Ramsey-proceduren dédremot resulterar i palidgg som syftar till att ge
minsta méjliga allokeringsineffektivitet, genom att vixla in kostnadseffekti-
vitet mot allokeringseffektivitet pa ett optimalt sitt.

Vad ir det d4 som gor redovisningsbaserade metoder s& populidra? Det
finns tvd mojliga forklaringar. Den forsta ér att sidana metoder for att fast-
stdlla accessavgifter svarar mot regleringsmyndighetens (eller allmanhetens)
uppfattning om vad som ir rittvist. Det betraktas som rittvist att alla kon-
sumenter av dominantforetagets tjanster — inklusive dem som konsumerar
accesstjinster — bor bidra till att ticka foéretagets samkostnader. Redovis-
ningsbaserade metoder tilltalar dérfér att de ar relativt enkla och vilkinda.
Det andra skilet, som redan namnts, 4r att det praktiskt ar svart att faststal-
la optimala eller rent av ndgorlunda optimala péligg pa de tillkommande
kostnaderna.
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6.5.7 Uppldsning av natverkstjanster i enskilda tjanster
(»unbundling«)

Fram till nu har analysen karaktiriserat en nitverksindustri som att den har
tre distinkta vertikala verksamhetsled med ett naturligt monopol i infra-
strukturledet. I praktiken 4r naturligtvis ofta infrastrukturen oerhort kom-
plex, kanske fraimst inom telekommunikation. I denna bransch (en typisk
modern infrastruktur fér nitverk beskrivs detaljerat i del 2) kan ett nidtverk
bestd av mdnga hundra segment. Man kan forestilla sig att vissa delar av
infrastrukturen potentiellt kan utsittas for konkurrens, medan andra delar
dr naturliga monopol.

I en liberaliserad miljo dr det under sddana férhdllanden troligt att kon-
kurrerande foretag kommer att investera i en del nitverksinslag. F4 nykom-
lingar finner det emellertid modan virt att duplicera varje del av ett nitverk,
och om access dr mojlig brukar de forlita sig pA dominantforetaget for vissa
infrastrukturdelar eller samtrafiktjinster. Den omfattning i vilken en
nykomling kan vilja frin dominantens infrastruktur ir faststilld genom
regler for upplosning (»unbundling«). Dessa regler avser ramen, kopplings-
stillen och dekomponeringen av samtrafiktjinster i olika deltjénster:

* ram avser den mingd infrastruktur som ér tillgéinglig for samtrafik;

* kopplingsstdllen dr de punkter i ett nitverk dir samtrafik kan dga rum;

* dekomponeringen giller vilka uppdelningar i olika tjanster frin ett nit-
verks infrastruktur som kan goéras for samtrafiksyften.

Dir ramen for samtrafik dr vid och mojligheterna till dekomponering stora,
kan samtrafiktjinsterna sigas vara starkt upplosta. I en sddan milj6é kan en
nykomling vilja frdn en detaljerad meny av samtrafiktjinster. I praktiken
kan detta resultera i att nykomlingar viljer skilda in- och utgéngar f6r sam-
trafik, och de kan #ven vilja flera in- och utgéngar.

Ju mer upplost samtrafiken &r, desto storre dr transaktions- och samord-
ningskostnaderna. Nir samtrafiktjinster ar hogt upplosta och om de (regle-
rade) priserna for samtrafiktjinster inte tar hansyn till de risker som ir for-
bundna med nitverksinnovationer, kan incitamenten for att investera bli
negativt pdverkade. Detta har sannolikt storst betydelse i de branscher som
férindras mycket dramatiskt, som telekommunikationer.

I detta sammanhang finns ytterligare en komplicerande faktor som har att
gora med »intelligensen« hos nitverk och nya tjinster. Mjukvara gor nya
tjanster mojligai en del nitverk, framfor allt telekommunikationer dér intel-
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ligenta nitverk leder till mera sofistikerade tjinster. Om emellertid ett fore-
tag, sig dominantforetaget, befinner sig i en position dér det kan exploatera
utvecklingen av dessa tjinster pd grund av skalfordelar, men skall ge access
och samtrafik till andra foretag sé att de ocksd kan marknadsféra dessa nya
tjanster, underminerar detta dominantens incitament att féra in innovatio-
ner i sitt nit.

En dominant kan anse att vinster frdn innovationer &r for liten pd grund
av att de dventillfaller konkurrenterna och darférvilja att investera p4 annat
hall, vilket i slutindan far till resultat att konsumenterna blir lidande. Allo-
keringseffektiviteten kan dventyras pd grund av att investeringarna blir for
laga. For att motverka detta bor behandlingen av dganderittsaspekterna
goras omsorgsfullt och med eftertanke. For att sikerstilla att nya tjinster
utvecklas tillrdckligt i en del nidtverksbranscher kan ett patentsystem krivas,
och hinsyn bor tas till upphovsritten.

6.5.8 Dubbelriktad samtrafik

Den ovanstdende analysen har genomforts under antagandet att samtrafiken
ir enkelriktad. Som diskuterats i avsnitt 3.4 har nitverk som telekommuni-
kationer dubbelriktad samtrafik. Senare tids forskning har visat att under
vissa omstdndigheter kan en nitverksindustri med en industristruktur som
i fall (v) (infrastrukturbaserad konkurrens) f4 monopolutfall. Detta giller
sirskilt om de konkurrerande foretagens tjanster ér tillrickligt differentiera-
de, de priser som méter kunderna ér proportionella och om konsumtions-
monstren dr symmetriska i en viss mening (dvs. »isotropiska« — se del 2). D&
finns storre mojligheter till monopolprissittning.

Om dubbelriktad samtrafik forekommer i en konkurrensutsatt nitverks-
bransch och dessa forhallanden leder till samférstdndsbaserad prissamver-
kan, kan en regleringstillsyn av villkoren f6r samtrafik vara nédvindig dven
i fas 3. Dubbelriktad samtrafik i en bransch kan dérfor innebira att den blir
foremal for mer reglering dn som oftast dr fallet i flertalet andra konkurre-
rande industrier. Det dr emellertid mojligt att samtrafikmarknaderna i
industrier som telekommunikation blir allt mer konkurrensutsatta, och
beroendet av att kunna utnyttja ett enda nitverk diarfér kommer att minska.

6.6 Reglering av konkurrens

I idealfallet syftar liberalisering till att etablera effektiv konkurrens i ndgon
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del eller alla delar av en nitverksindustri. Detta ir det som utmirker fas 3.
Nir konkurrensen blir effektiv, som den blivit i vissa delar av ndgra indus-
trierna (t.ex. flygbolagens passagerarservice och telekommunikationer fér
foretag), hamnar betoningen pé den allménna konkurrensregleringen. Med
tanke pd nitverksindustriernas natur, och sirskilt deras vertikala strukturer,
ir det sannolikt att vertikala konkurrensbegrinsningar kommer i fokus i
regleringsverksamheten.!* Andra frdgor av intresse 4r fusioner och allianser.
En annan tinkbar konkurrensbegransande praxis som kan behéva 6vervak-
ning ar prisdiskriminering (otillborlig diskriminering). Dessa fragor upp-
kommer i mdnga andra konkurrerande industrier, men i frdnvaro av effek-
tiv konkurrens i den europeiska nitverksbranschen giller att regleringarna
dn s linge huvudsakligen handlar om monopolmissbruk och de konkur-
rensproblem som uppstdr i fas 2.

6.7 Heltackande samhallsservice (samhalls-
omfattande tjdnster)

Som redan nimnts tillverkar vissa nitverksindustrier varor som har egen-
skapen att anses »allménnyttiga« (de ar s.k. merit goods).!> Staten kan goéra
bedomningen att vissa varor har denna egenskap och att konsumtionen av
dessa bor uppmuntras. Det bor understrykas att argumenten f6r detta skil-
jer sig frdn argument som ror externa effekter, dd »nyttig« hir inte speglar
ndgot som bedoms utifrdn privat synvinkel utan ir en offentlig bedomning
som kan skilja sig frdn den privata. Hushallens tillgdngtill vatten, avlopp och
elektricitet dr »allmidnnyttig« , och mdngahavdar dven att hushallens tillgdng
till telefonitjanster (dvs. en link fran en bostad till en telefonvixel) ocksa dr
»allménnyttig«.!® I praktiken tillimpas konceptet »allménnyttiga« varor i
nitverksindustrier ur aspekten att konsumenterna har ritt att f3 tillgdng till
dessa.!” Argument om »allménnyttig« anvinds for att rattfirdiga public ser-
vice i form av heltickande samhillsservice (samhillsomfattande tjinster),
dvs. tanken att varje individ i ett samhille om mojligt bor ha tillgdng till
resurser for att ticka grundliggande behov, diribland de tjinster som till-
handahalls av médnga nitverksindustrier. Heltickande samhallsservice fun-
gerar med andra ord som skyddsnit genom att de sikerstiller att méanniskor
far tillgdng till n6dvindiga resurser. I Europa brukar detta framstillas i ter-
mer av att det skapar »social sammanhallning«.

Diskussionen hittills har frimst fokuserats pa effektivitet och dirmed
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implicit ignorerat andra mal, som t.ex. det som ligger i begreppet heltick-
ande samhiillsservice. Det har hivdats att effektivitet nds nir priserna p3 ett
nitverks tjdnster speglar eller, mer exakt, ar lika med de underliggande till-
kommande kostnaderna. Fér manga nitverkstjinster géller emellertid att en
effektiv prissittning kan resultera i att ndgra kunder far betala relativt hoga
priser. Detta giller sirskilt for dem som bor i avldgsna omriden med lag
befolkningstithet, d4 stordriftsférdelar inte kan utnyttjas, for hushll med
relativt ldga inkomster och i omrdden med speciella geografiska férhéllan-
den. Nir staten betraktar vissa nitverkstjinster som »allménnyttiga« och
politiskt soker frimja heltickande samhaillsservice kan det leda till avsteg
fran ekonomisk effektivitet. S& till exempel kan ett pristak sittas for abon-
nemangsavgifter och resultera i att priser for vissa konsumenter ligger 1dngt
under kostnaderna for att ddrigenom stimulera fler att teckna abonnemang
pd ett nitverk.

6.7.1 Konkurrens och heltackande samhallsservice

Innan vi granskar den offentliga politiken med hénsyn till heltickande sam-
hillsservice kan det vara virt att kort gd in pd huruvida en oreglerad kon-
kurrensutsatt nitverksindustri skulle kunna tillhandahalla s&dana tjidnster.
Lét oss for enkelhetens skull anta att en samhallsservice bestar i tillgang till
en grundliggande resurs, exempelvis att en individ har en telefonlinje. Det
kan vara lonsamt for ett enskilt foretag i en nitverksbransch att sitta relativt
laga abonnemangsavgifter (dvs. att subventionera anslutning) for att locka
in konsumenter i nitverket, och sedan sitta relativt héga priser for den som
senare utnyttjar tjdnsterna - for att pa s sitt gottgora det ldga anslutnings-
priset. Intertemporala korssubventioner av detta slag 4r mojliga, dirfor att
foretag inom nitverksindustrierna i regel anvinder tva deltariffer, en dir
kunderna betalar ett fast pris for anslutning till servicen (abonnemangs-
avgift) och en separat anviandningsavgift som beror pa konsumtionen.!8 Den
snabba tillvixten av abonnemangsnummer i mobiltelefoninit i Europa har
i manga linder varit en foljd av denna form av prissittning. Naturligtvis
kommer konkurrensen ocks3 att tillhandahalla stérre produktvariation och
pressa ned priserna, vilket ocksa kan bidra till att 6ka anslutningsgraden.
Konkurrensen ger p4 sé vis ett betydande bidrag till heltickande samhills-
service.

Aven om konkurrensen kan ge sddan samhillsservice, kan marknadsim-
perfektioner forsvdra dess uppnéende lika vil som att bidra till ineffektivi-
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tet. Nir konkurrensen ir ineffektiv och foretagen har marknadsmakt, som
ar fallet under fas 1 och en stor del av fas 2, kan branschens produktionsnivé
ligga under den i en mer konkurrensutsatt miljo. Marknadsmakt kan darfor
begrinsa samhiillsservicen, dirfor att foretagen tenderar att sitta alltfor hoga
priser, och detta leder till ett ligre antal abonnenter.

En annan marknadsimperfektion som motverkar samhillsservice och
effektivitet uppstdr nir det finns nitverksexternaliteter. Nir en individ
exempelvis avskricks frdn att ansluta sig till ett nitverk pd grund av héga
abonnemangspriser (som inte behover ligga 6ver kostnaderna) kan befintli-
ga abonnenter kanske forlora positiva klubbexternaliteter. Det kan vara sd
att nitverkets befintliga abonnenter skulle fa ytterligare intikter om »margi-
nalkonsumenten« skulle ansluta sig och att dessa 6verstiger de forluster som
foretaget skulle 4dra sig om det sinkte abonnemangsavgiften for att dra till
sig kunder. Ett vinstmaximerande foretag skulle sannolikt inte erhalla till-
rdcklig extravinst frin den klubbexternalitet detta genererade, och dirfor har
det svaga incitament att siinka sina abonnemangsavgifter.

6.7.2 Kostnaden for heltackande samhallsservice

Heltickande samhillsservice blir ett problem bara nir konkurrensen miss-
lyckas med att tillfredsstilla de mal de politiska beslutsfattarna har satt upp.
I ndtverksbranscherna finns det tre allminnakategorier av kostnader som ér
forknippade med allmédnnyttiga tjanster:

* olénsamma omréden;
 olénsamma kunder;
* olonsamma tjinster.

Olénsamma omraden tenderar att vara avlidgsna omrdden, bergstrakter och
omradden med ldg befolkningstithet. Kostnaderna for att betjina sddana
omrdden skulle minga gdnger om overtriffa de intikter som mojligen
kunde genereras. Det behover knappast sigas att det i Europa finns manga
omrdden som ir olonsamma for foretag i nitverksbranscher. Olonsamma
kunder &r hushall med laga inkomster, exempelvis kunder som ir arbetslo-
sa och en betydande del av de idldre i befolkningen. Naturligtvis 4r ocksa de
som bor i avldgsna omrdden olénsamma kunder, men hirav foljer inte att en
olonsam kund bor i ett olonsamt omrade. Manga stadskirnor i »lonsammac
omrdden har stora omridden med olénsamma kunder. Olénsamma tjinster
dr sddana tjdnster som ger en total forlust. I telekommunikationerna ér till-
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handahéllandet av telefonautomater pa nationell nivd vanligtvis forlust-
bringande.

Sambhillsservice definieras av politiska beslutsfattare inom dessa tre kate-
gorier. Politikerna kan konstatera att alla omrdden bor betjinas eller att alla
kunder helst skall ha rdd att ansluta sig till dessa tjinster eller att nitverksfo-
retagen skall tillhandahalla vissa olonsamma tjinster (exempelvis service for
handikappade). Sddana tjinster ger med nddvindighet extrakostnader f6r
nitverksforetagen, och det dr uppenbart att en reglering krivs for att fa till
stdnd denna service. Aven om konkurrensen kan hjilpa till att ge samhills-
service betyder existensen av olonsamma omraden, kunder och tjinster att
det behovs en reglering.

6.7.3 Reglering, samhdllsservice och monopol

I fas 1 ir regleringen koncentrerad pd att hdlla ner de priser som sitts av ett
monopol. Denna reglerings visen ir inriktat pd att frimja effektivitet. Efter-
som regleringen avser att timja monopol tenderar den att frimja samhalls-
service via ldgre priser. Utformningen av prisregleringen kan ocksa ta hin-
syn till natverksexternaliteter och dirfor gynna samhillsservice. Aven en
politik inriktad p4 effektivitet kan gynna samhillsservice. Oundvikligen sker
en viss substitution mellan effektivitet och tillfredsstillandet av samhallsser-
vice.

Detta framgar sirskilt i samband med Ramsey-prissittning. Eftersom
efterfrdgan pa abonnemang sannolikt 4r mindre priskinslig 4n efterfrdgan
pé anvindning, t.ex. telefonsamtal, kan Ramsey-principer leda till slutsatsen
att det skulle vara mer effektivt att fa foretagets kostnader tickta med fasta
avgifter 4n genom ett péligg pd den rorliga avgiften. Den effektivaste 16s-
ningen skulle uppnds om ett foretag tickte alla sina fasta kostnader genom
fasta avgifter och satte anvindningsavgifterna lika med de tillkommande
kostnaderna. Ramsey-prissittning skulle sannolikt leda till relativt hoga
abonnemangspriser — vilket stir i strid med madlet att tillhandahalla sam-
hillsservice.

Det idealiska sittet att dstadkomma effektivitet och samhillsservice skul-
le vara att ha separata styrmedel for varje mal. Vilka politiska medel som
skall inriktas pd effektivitet har redan diskuterats. I idealfallet skulle skatter
och subventioner anvindas for att sikra samhillsservice. Klumpsummebi-
drag till ett monopol och till vissa konsumenter skulle kunna anvindas for
att tillgodose dessa mal. I praktiken tidcks kostnaden for samhallsservice i fas
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1 genom korssubventionering, dvs. med en implicit skatt p& »lonsammac
konsumenter och fungerar nagorlunda vil nir det 4r ett monopol som sil-
jer tjinsterna. Nir det giller brevutdelning kan vanligen ett monopolféretag
sitta geografiskt enhetliga priser, vilket innebir att de anvindare som i stor
utstrickning skickar lokala forsidndelser bidrar till att ticka kostnaderna fér
anvindare som jimfGrelsevis har fler leveranser over 1dnga avstdnd.

6.7.4 Liberaliseringen och samhallsservice

Snedvridna priser som illa speglar de underliggande kostnaderna p& grund
av korssubventionering av samhiillsservice resulterar i obalanserade tariffer
vilket kan leda till ineffektivitet. Med ett monopol 4r det relativt litt att dver-
fora kapital frdn en grupp kunder till en annan. Inom telekommunikation
gjorde man s& under ménga &r genom att sitta hoga anvindningsavgifter pd
langdistanstrafik och internationella samtal, vilket 4r tjinster som utnyttjas
mest av féretag och hushall med héga inkomster.

Liberalisering och nya foretags intride i en bransch i fas 2 kan ha en dra-
matisk inverkan p4 samhillsservice. A ena sidan kommer nya foretag som
trider in pd en tidigare monopoliserad marknad att ge en stérre mangfald
och sitta en neddtgdende press pa priserna. Dessa effekter 4r 6nskvirda och
bidrar till att uppfylla malet att ge heltickande samhillsservice. Om & andra
sidan de nya foretagen inte belastas med kostnader fér detta uppdrag att ge
sambhiillsservice som den forna monopolisten, d4 4r nykomlingarna i posi-
tionen att de kan »skumma gridden«. Nykomlingarna kommer med andra
ord att vilja att betjina mer virdefulla konsumenter och att underskrida de
priser som satts pd dessa marknader av det tidigare monopolet.

Om gridden ir borta kommer det dominerande féretagets formaga att
ticka kostnaderna for samhillsservice genom korssubventionering att
undermineras. Dir ett dominantforetags priserligger 6ver de kostnader som
krivs for att tillgodose samhillsservice kommer detta dessutom att stimule-
ra till ett ineffektivt intrade pd marknaden. S4 till exempel kan en nykomling
Overinvestera i infrastruktur som gar vid sidan av dominantens nitverk.
Liberalisering innebir att den traditionella metoden att finansiera samhills-
service inte ldngre dr héllbar, och fortsitter man korssubventionera kan detta
resultera i ineffektivt intréide.

Eftersom liberalisering gor det svart att uppnd malen med traditionella
medel méste alternativa metoder anvindas. Det mest radikala forslaget ér att
forlita sig pd konkurrens dven i friga om samhillsservice. Detta dr emeller-
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tid genomférbart endast inom de industrier dér de reala kostnaderna for ser-
vice sjunker kraftigt. Aven om teknisk utveckling tenderar att sinka kostna-
dernai de flesta natverksbranscher som studerats i denna rapport ar det bara
i delar av telebranschen som det 4r mojligt att forlita sig p& marknadskraf-
terna. Aven inom denna bransch omfattar samhillsservice allt mer kompli-
cerade och kostsamma tjénster (se del 2).

6.7.5 Att tillgodose samhallsmal vid konkurrens

Eftersom det knappast ér troligtatt politiska beslutsfattare kan forvintas for-
lita sig uteslutande pd marknadskrafterna for att tillgodose mal om heltack-
ande samhiillsservice i en allt mer konkurrensutsatt miljo, 4r det troligt att
ndgon form av regleringsingripande kommer att beh6vas. En rad metoder
har foreslagits for hur samhallsservice skall finansieras, men i praktiken har
fyra alternativ anvints:

* Etablerande av en sirskild fond som skall finansiera samhillsservice
(som i fas 2 huvudsakligen birs upp av dominantféretaget).

* Att fordela bordan for att tillhandahalla samhillsservice jamnare 6ver
nya och etablerade foretag.

* Attha ett paligg pa samtrafikavgifter for access till det nitverk som till-
handahéller samhillsservice (som vanligen tillhandahélls av dominant-
foretaget).

* Att upphandla forlustbringande tjanster i konkurrens.

Det forsta alternativet har tillimpats pa flera liberaliserade telemarknader.
Den fraga som kan bli kontroversiell hir giller hur man skall uppskatta kost-
naderna for att ge heltickande samhillsservice. I kapitel 11 i del 2 av denna
rapport skisseras metodologin for att berikna kostnaderna for sddana tjins-
ter enligt ett forslag frdin EU-kommissionen som avser telekommunikatio-
ner. I korthet gir detta ut pa att uppskatta alternativkostnaden; kostnaden
for samhillsservice definieras som skillnaden mellan driftskostnader med
och utan denna service, minus skillnaden i verksamhetens intikter med och
utan servicen. Férekomsten av betydande samkostnader och det sitt pa vil-
ket dessa fordelas mellan olika tjanster och konsumenter gor det till en svar
uppgift i praktiken. Att dessutom forutséga hur mycket extra intikter som
genereras nir ytterligare en grupp konsumenter tillkommer 4r inte l4tt. Inte
desto mindre har inom telebranschen skattningar gjorts av kostnaderna for
samhallsservice i en rad linder, 4ven i Sverige."
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Ett problemet med detta synsitt 4r att det kan bidra till att forstirka domi-
nantforetagets position genom att ge foretaget en sirstillning pd markna-
den. Aven om finansieringen av samhillsservice delas av en del eller av alla
foretag i branschen, vanligtvis proportionellt mot deras marknadsandelar, 4r
det dominanten som star for genomférandet. Skulle denna hamna i finansi-
ella svarigheter skulle dess privilegierade stillning p& marknaden som till-
handahdllare av samhallsservice kunna ridda det frén avveckling. Positionen
som ansvarig for samhillsservice skulle dirfér kunna resultera i en slapp
ledning av detta foretag. Ett annat problem kan vara att dominantens sir-
stillning leder till att det far ett inflytande 6ver regleringen och fir mojlig-
het att utnyttja den for egna syften. Att gora ett dominantforetag ansvarigt
for samhallsservice leder med storsta sikerhet till att ndra samband utveck-
las mellan regleringsmyndigheterna och ledningen for foretaget.

Ytterligare problem hinger ssmman med fordelningen av kostnaderna fér
samhillsservice pd andra foretag i branschen. For det forsta skulle man
tvingas identifiera vilka foretag som verkar i branschen. Det ér en relativt
enkel uppgift nir det krivs individuella tillstdnd for att verka i branschen,
men nir foretagen kan bedriva verksamhet utan sirskild auktorisering,
ndgot som allt oftare ir fallet inom t.ex. telebranschen, blir det genast svara-
re. For det andra kan kostnaderna for att genomfora en viss finansierings-
16sning 6ka om antalet foretag fordndras och okar. For det tredje slutligen,
dr det svért att definiera vad som utgor ett foretags marknadsandel nir fore-
tag tillhandahéller mycket olika tjanster dver ett och samma nitverk. Det kan
hinda att finansiering av samhillsservice 4r litthanterligt i relativt stabila
industrier med vil definierade tjinster, men detta ir inte egenskaper som
kannetecknar ménga av de nitverksbranscher som har eller haller pd att libe-
raliseras.

Det andra alternativet l6ser forvisso det asymmetriproblem som det fors-
ta alternativet har. I praktiken har ett alternativ av detta slag inforts i den
liberaliserade naturgasindustrin i Storbritannien. Nya naturgasleverantorer
har tillatits gd in i den nedstréms delen av branschen, s& linge de erbjuder
sig att siljai omrdden som har en »balanserad« socio-ekonomisk mix. Detta
tillvigagdngssitt for uppenbarligen med sig vissa incitamentsproblem,; var-
for skulle ett nytillkommet foéretag dgna marknadsféringsresurser &t att
attrahera forlustbringande konsumenter nir det vil kommit in p4 markna-
den? I realiteten skiljer sig detta alternativ dérfér inte frén det forsta alterna-
tivets marknadsbaserade ansats.
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Det tredje alternativet fungerar genom ett avgiftsuttag av alla féretag som
dr anslutna till dominantens infrastruktur, inklusive dominantens eget tjins-
teforetag. Uttaxeringen gors via en justering av accessavgifterna. Denna
metod 4r mindre lamplig 4n de ovanstdende eftersom det leder till att access-
avgifterna kommer att 6verstiga kostnaderna. Med snedvridna accessavgif-
ter kommer de nya foretagen att investera mer i sin egen infrastruktur i sina
forsok att kringga den relativt dyrbara infrastruktur som dominanten erbju-
der. Ett sadant férbigdende ér inte 6nskvirt om det i onodan duplicerar delar
av nitet. Andra problem ir att féretag avhalls fran att trida in pd marknaden
eller stings ute frdn den. Genom att ha ett paligg pa accessavgifterna fir
dominanten en méjlighet att 6ka sina konkurrenters kostnader. Aven om
separat redovisning kan forsvdra manipulationer i detta syfte,kan endast en
strukturell separation ge tillrickligt skydd mot att dominanten anvinder
denna mojlighet att stinga ute konkurrenter.

Det fjirde alternativet forlitar sig pa ex ante-konkurrens for att finansiera
samhillsservice. Detta uppnds genom upphandling. Detta alternativ utnytt-
jas i jarnvigsbranschen i bl.a. Storbritannien och Sverige. Presumptiva per-
sontdgsoperatorer inbjuds att inkomma med bud som anger vilken ersitt-
ning de behover for att trafikera olénsamma linjer. Upphandlingen vinns
vanligen av den som kriver ldgst ersittning. For att sddan utauktionering
skall bli verkningsfull krivs att marknaden kan ges en precis definition. I fal-
let med jirnvigsupphandling 4r detta relativt enkelt. Diar marknaderna kan
avgrinsas i territoriella linjer, kan det ocksd vara mojligt att auktionera ut
hogkostnadslinjer som ger forlust, vilket ofta ér fallet med landsbygdslinjer.
I vissa branscher kan det dock vara ett problem om antalet mojliga budgi-
vare dr fa.

6.7.6 Samhalisservice och EG-fordraget

Utan att det paverkar tillimpningen av artiklarna 73, 86 och 87 och med beaktande av
den betydelse som tjinster av allmédnt ekonomiskt intresse har f6r unionens gemensam-
ma virderingar och den roll som dessa tjinster spelar nir det giller att frimja social och
territoriell sammanhéllning, skall gemenskapen och medlemsstaterna, var och en inom
ramen for sina respektive befogenheter och inom detta fordrags tillimpningsomrade,
sorja for att sddana tjdnster utférs pa grundval av principer och villkor som gér det méj-

ligt for dem att fullgora sina uppgifter.2’

EG-fordraget tillater explicit medlemsstaterna att bevilja sirskilda rittighe-
ter och skyldigheter for vissa foretag enligt artikel 86.1 (f.d. 90.1), men varje
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atgird som vidtas maste verensstimma med konkurrensreglerna, framfor
allt artiklarna 81 och 82 (f.d. 85 och 86). Artikel 86.2 dr mer specifik vad gil-
ler monopol och service av allmint ekonomiskt intresse. Dessa verksamhe-
ter méste vara férenliga med konkurrensreglerna, i den man dessa regler inte
hindrar foretag att utféra uppdrag som alagts dem. Slutligen ger artikel 86.3
makt &t EU-kommissionen att infora dessa regler, vid behov med hjilp av
direktiv och beslut.

Reglerna i artikel 86 etablerar sdlunda tva viktiga referenser. For det fors-
ta erkdnns explicit legitimiteten i regleringen av medlemsstaterna och legi-
timiteten av det allmidnna ekonomiska intresset som motivering for regle-
ringen. For det andra ir foretridet for konkurrensreglerna i princip
etablerat. Artikel 86 oppnar alltsd dorren for ett svart uppdrag, utan att ge
ndgon vigledning. Om man erkinner att ett allmint ekonomiskt intresse
kan 6vertrumfa tillimpning av konkurrensreglerna i hindelse av att dessa
strider mot det allmidnna ekonomiska intresset, vet man inte vilka de prin-
ciper dr som bor f6ljas i utvirderingen av andra enskilda konflikter.

Detta har oundvikligen lett till att konflikter uppstatt, och de har tagits
upp av EG-domstolen. Ett viktigt beslut pa detta omréde togs i Corbeau-fal-
let.2! Paul Corbeau frén Li2ge tillhandahéll expressutdelning av post (inom
24 timmar) i Liege-omradet. Han fordes infor belgisk domstol eftersom han
inkriktade pd den belgiska postens monopol. Den belgiska domstolen hin-
visade fallet till EG-domstolen. Denna konstaterade att den belgiska posten
hade uppdragits uppgiften att utfora en tjanst avallmint ekonomiskt intres-
se, men den framholl ocksd att en del av de tjdnster som produceradesav den
belgiska posten skulle kunna vara 6ppna for konkurrens si linge de kan
separeras frin tjinsterna av allmint ekonomiskt intresse. Expressutdelning-
ar skulle formodligen kunna tillhora en sddan kategori. EG-domstolen insi-
sterade emellertid dven pa att en sddan service kunde vara 6ppen for kon-
kurrens bara om den inte undergrivde den »ekonomiska jimvikten i den
tjanst av allmint ekonomiskt intresse som utfordes av innehavaren av den
exklusiva rittigheten«. Slutligen bestimde domstolen att »det dr den natio-
nella domstolens sak att avgéra huruvida de tjinster som det rdder tvist om
i detta fall moter dessa kriterier« (vara 6versittningar).

Detta beslut antyder séledes att ett féretag som tillhandahéller tjinster av
allmint ekonomiskt intresse skulle kunna finansiera denna pa grundval av
korssubventionering frén 16nsam verksamhet pd andra omrdden. Detta kan
i sin tur leda till att konkurrensen inom dessa andra verksamheter skulle
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kunna begrinsas i syfte att sikerstilla tillrdckliga korssubventioner for att
ticka kostnaderna for tillhandahdllandet av tjinster av allmint intresse.
Utvirderingen av detta 6verlimnades emellertid till den nationella domsto-
len.

Detta beslut dr intressant av dtminstone tre skal:

1. Beslutet ger inte ndgon exakt definition av vad som konstituerar tjinster
av allmint ekonomiskt intresse och vad som kan konstituera en separat
tjanst (som kan utsittas for konkurrens). Vad domen siger, ar att brevbe-
fordran 4r en service av allmidnt ekonomiskt intresse darfor att den i sig
innehéller »skyldigheten att insamla, férmedla och distribuera post for
allaanvindaresrikninginom ifrdgavarande medlemsstats territorium, till
enhetliga tariffer och liknande kvalitetsvillkor, oavsett de specifika situa-
tionerna eller graden av ekonomisk lonsambhet for varje enskild verksam-
het« (vdr 6versittning). Denna motivering, som konstigt nog skulle kunna
ldsas som att en viss grad av lagstadgad prisdiskriminering ir ett tillrack-
ligt villkor for att en tjdnst skall kvalificera sig som en tjinst av allmént
ekonomiskt intresse 4r knappast anvindbar.

2. Domstolen foreslar att korssubventionering dr ett fornuftigt sitt att finan-
siera tjanster av allmédnt ekonomiskt intresse och att en domstol kan stod-
ja detta. Det dr naturligtvis hogst diskutabelt. Alternativa sitt att finansi-
era (som diskuterats ovan) kan ge upphov till mindre snedvridningar.

3. Delegeringen till nationella myndigheter att bestimma vilka tjinster som
kan 6ppnas f6r konkurrens utan att det allmédnna intresset dventyras dr ett
recept for maximal réttslig mangfald i gemenskapens branscher och med-
lemsstater.

I den nuvarande situationen kan dominantféretag och andra parter ha inci-
tament att prova giltigheten avinhemskabestimmelser i domstol for att dir-
med hélla nere antalet tjanster som utsitts for konkurrens. Detta 4r emeller-
tid inte mojligt om den heltickande samhillsservicens omfattning har
definierats i direktiv. Av detta skil har EU-kommissionen stréivat efter att
behandla frdgor om s&dan service mer explicit i direktiv. S3 till exempel lig-
ger postdirektivet (se avsnitt 5.12 ovan) fast vissa begransningar fér vad som
skall vara heltidckande samhaillsservice.
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Noter
1. Se Cabral och Riordan (19 89) om regleringsopportunism.

O N AW

10.
11.

12.

13.

14.

15.
16.

17.

18.

19.

. Forstirka den politiska unionen och férbereda utvidgningen — Kommissionens yttran-

de infor regeringskonferensen, KOM(96) 9o slutlig, 2 8 februari 199 6. EU-kommissio-
nen har ocks publicerat ett meddelande som bekriftade dess principer betriffande
tjanster av allmint ekonomiskt intresse, se kommissionens meddelande om tjinster av
allmént intresse i Europa, EGT C 281, 26 september1996.

. Fragorna om regleringar och trovirdighet diskuteras vidare i kapitel 7 nedan.
. Vad som konstituerar en »rimlig« avkastning kan bli kontroversiellt i praktiken pa

grund av motstridiga riskbedémningar. Dessutom &r det sannolikt att svdrigheter
kring hur samkostnader skall fordelas mellan de tillgdngar som utnyttjas i konkurrens-
respektive monopolsektorer.

. Mayer och Vickers (1996), s.17.

. Detta ir ett fall av vad ekonomer kallar »den generella teorin om det nist bastac.

. Samtrafik och access diskuteras ocksd i del 2.

. Om det nytillkomna foretagets »nyttighet« dr komplementirt till det etablerade domi-

nerande foretagets kan detta fa ett incitament till att uppmuntra det forra.

. ECPR utvecklades forst av Willig (1979), sarskilt s. 137-14 8, och tillimpades p4 fallet

med jirnvigsfrakter i USA av Baumol (1983). ECPR ir ocksd kdnt som Baumol-Wil-
ligs regel. Om Baumol-Willig, se ocks& Baumol och Sidak (1994a) och (1994b), sir-
skilt kapitel 7; Kahn och Taylor (1994) samt Laffont och Tirole (19 94), speciellt avdel-
ning 9.

For en detaljerad analys, se Laffont och Tirole (1994) och (1998).

Uttrycket innehdller ndgot som kallas superelasticiteter, vilka viger samman béde kors-
priseffekter och egenpriseffekter.

Detta beror pd att den superelastiska termen SRT kan delas upp i tvd komponenter; en
som representerar alternativkostnaden for att ge access, justerad efter undantring-
ningskvoten, och en annan den vanliga egenpriselasticiteten. Se ocksa Laffont och
Tirole (1998), kapitel 2.

For en diskussion, se Brown och Sibley (1986), sirskilt s. 44-51. I samband med pris-
sdttning av access, se Cave och Doyle (1994).

Se EU-kommissionens gronbok om vertikala begransningar i EG:s konkurrenspolitik,
KOM(96) 721 slutlig, 22 januari1997.

Musgrave (1959) myntade frasen »merit goods«.

Access till taltelefonitjinster 4r en »nyttighet« som tillater en individ attkontakta ridd-
ningstjinst och underlittar deltagande i »informationssamhallet«.

En viss tonvikt laggs ocksd pa konsumtionen av tjinster, men detta halls ofta tillbaka
darfor att en alltfor hog konsumtion av en del nitverks »nyttigheter, t.ex. vatten, kan
vara skadligt av miljéskil. For att undvika sammanblandning med accessavgifter som
liggs pa natverksforetag som koper samtrafik frén andra nitverksféretag har termen
»abonnemangsavgifter« anvints for att beteckna kundens accessavgifter.

I praktiken bestdr ett fast pris ocksa av tvd delar; en inkopplingsavgift och ett ménat-
ligt, kanske kvartalsmaissigt, abonnemang.

Vad som ir intressant dr hur dessa uppskattningar varierar och hur de f6r Storbritan-
niens del uppskattades vara negligerbara, se kapitel 11 i del 2.

20.Artikel 16 (f.d. 7d).

21.

Se dom avden19 maj1993 i mal C-320/91, »Criminal proceedings against Corbeaug,
ECRI-2533.
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7.

Regleringarnas form och niva

Regleringarnas styrning och incitament 4r tvd fundamentala aspekter pd hur
regleringsinstitutionerna skall utformas.

* Styrningen avser strukturer som lagstiftande, exekutiva och rittsliga
institutioner samt de mekanismer som anvinds for att begrinsa regle-
ringarnas godtycklighet och for att 16sa tvister som uppstér i anslutning
till regleringarna.!

* Incitamenten ir de regler som overvakar sddana frdgor som prissitt-
ning, korssubventionering, samtrafik etc.

Effektiviteten i regleringarnas incitament har redan granskats hir ovan, men
underforstdtt antogs i foregdende kapitel att det finns en given styrnings-
struktur. I praktiken, och speciellt inom EU, kan politiska beslutsfattare
péverka nitverksbranscherna bdde genom regleringarnas styrning och deras
incitament.

Vid beslut om den form som regleringsinstitutionerna skulle behéva ha
for att overvaka nitverksbranscher i EU och inom medlemsstaterna méaste
man ta hinsyn till vad North (1993) betecknar som »institutionens karak-
tir«. Denna bestér av flera element, och mest betydelsefullt f6r var analys dr
det inbordes forhdllandet mellan lagstiftande, exekutiva och rittsliga insti-
tutioner. Enligt Levy och Spiller (1994) kommer regleringar av nitverks-
branscher sannolikt att ha storre trovirdighet i linder dir férhallandena
mellan institutionerna 4r underkastade ett politiskt system som begransar
exekutivt och lagstiftande godtycke. I en sddan miljo kommer foretagen att
kunna investera pa 1&ng sikt och slippa att oroa sig i onodan for godtyckliga
regleringar.

Trovirdigheten uppkommer emellertid pa flexibilitetens bekostnad, och
under forhallanden som kan skifta snabbt kan ineffektivitet uppst& om sy-
stemet ir alltfor stelbent. Avvigningen mellan trovirdighet och flexibilitet ar
en viktig angelidgenhet vid utformningen av regleringsinstitutionerna, och
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helt klart skapas trovirdigheten i hog grad av institutionernas karaktir.

Inom EU méter man olika institutionella karaktirer i skilda linder. Det
innebir att dven regleringsmyndigheterna och regleringsprocesserna varie-
rar inom EU. En sddan institutionell méngfald behéver inte innebéra nigot
problem, om bara de olika styrningsstrukturerna har samma férmaga att
begrinsa godtyckliga administrativa handlingar. Av detta foljer emellertid
inte att det skulle uppstd enhetlighet i regleringsstrukturerna om bara de
institutionella processerna vore identiska inom hela EU. Befolkningens pre-
ferenser i olika medlemsstater och regioner kan skilja sig &t, och detta speg-
las i viss man i olika regleringsstrukturer. Aven om det 4r viktigt att halla i
minnet att utformningen av dessa strukturer dger rum i ett bredare politiskt
och socialt sammanhang, ir de ekonomiska 6vervigandena helt avgorande
for huruvida regler och godtycklighet i en regleringsstruktur paverkar den
ekonomiska effektiviteten.

En annan aspekt pd utformningen av regleringarna som vickt mycken
uppmirksamhet handlar om nivdn pé regleringarna. Nir den inre markna-
dens nitverksbranscher far allt starkare relationer Gver nationella grinser,
kan de regleringsinstitutioner som i forsta hand 4r utformade med tanke pa
nationella intressen i allt stérre utstrickning bli oférmégna att behandla
jurisdiktionella problem mellan tva eller flera linder pa ett effektivt sitt.

Dirfor kan exempelvis en enda overnationell myndighet vara bittre i
stdnd att 16sa tvister om access 6ver grianserna. Om det finns negativa exter-
na effekter till f6ljd av jurisdiktionella problem, kan dessa elimineras (inter-
naliseras) genom centralisering som mojliggor en bittre koordination. A
andra sidan 4r det pa grund av asymmetrisk information sannolikt att loka-
la eller nationella regleringsorgan ir bittre informerade om sina lokala f6r-
héllanden. Decentraliserade myndighetsstrukturer kan dérfoér vara bittre da
myndigheterna stir nirmare de féretag som skall regleras.? Vilken grad av
centralisering som uppvisas i regleringsstrukturerna ir av stor politisk bety-
delse inom de europeiska nitverksindustrierna. Manga kriver storre centra-
lisering av regleringsstrukturerna och vill ge EU-kommissionen stérre makt,
medan andra argumenterar for att sektorsspecifika europeiska regleringsor-
gan skall etableras.

Detta kapitel skall behandla alla dessa frigor. Vi borjar med att samman-
fatta regleringsuppgifternas viktigaste egenskaper i de olika faserna av libe-
ralisering. Genom att identifiera de reglerings uppgifter som varje fas kriver,
ar det mojligt att tydligare studera regleringarnas utformning. Analysen
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koncentreras dérefter pd de tvd viktigaste dimensionerna av regleringarnas
utformning; nimligen formen pé regleringarna och nivdn pa regleringarna.
Analysen visar pd vilka oundvikliga avvigningar som péverkar regleringsin-
stitutionernas utformning. Dessa principer appliceras sedan pd de olika
faserna i liberaliseringen.

7.1 Regleringens uppgifter

De dtaganden som en ekonomisk reglering innebir uttrycks i effektivitets-
och rittvisebegrepp och varierar mycket med vilka marknadsstrukturer som
ar forhirskande over de tre faserna av liberalisering. I fas 1 hirskar mono-
polen, som i ménga fall 4r majoritetsigda av staten och har exklusiva rittig-
heter. Hir moter regleringsorganen uppgifter som att férhindra monopol-
missbruk och kanske ocksé att omstrukturera statsigda monopol.

Nir marknaderna successivt 6ppnas for konkurrens i fas 2, betyder skal-
ekonomin mindre i forhdllande till marknaden, och betydelsen av inslag av
naturligt monopol minskar. I denna fas kommer konkurrensen att vara som
mest aktiv i verksamheterna uppstroms och/eller nedstréms. Det kan emel-
lertid fortfarande forekomma en del inslag av naturligt monopol, framfor
allt i infrastrukturen, och det 4r sannolikt att de skots av de f.d. monopolf6-
retagen. Av den anledningen kommer dessa sannolikt att dominera pa
accessmarknaderna under en stor del av fas 2, och om de ir vertikalt inte-
grerade i tjinsteproduktionen nedstréms kommer de troligen att forbli
dominerande. I denna fas méaste diarfor konkurrens och reglering balanseras
for att skapa 6nskvirda resultat.

I fas 3 har konkurrensen blivit effektiv i manga delar av branschen. Om
inslag av naturligt monopol fortfarande kan patriffas, 4r de en del av infra-
strukturen. I denna fas har branschen och den regleringsram som vuxit fram
inte s& manga speciella egenskaper. Branschstrukturen bor ha blivit tillrack-
ligt omvandlad, och »spelreglerna« ir inte sirskilt olika dem som giller i
andra branscher.

Under alla tre faserna kommer regleringsorganen ocks3 att vara sysselsat-
ta med att nd sociala mal. I fas 1 3laggs i detta syfte skyldigheter p& mono-
polforetagen. I fas 2, dd konkurrensen utvecklas och allt fler foretag gor sin
entré pd marknaden, kan sddanaplikter tillgodoses av flera foretag pa mark-
naden. Vad marknaden levererar kommer att bli allt mer i 6verensstimmel-
se med fordelningsmal. I fas 3 kommer konkurrensen att sikerstilla att
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mdnga sociala mal tillgodoses, men pa en del omréden kan fortfarande kri-
vas dliggande av skyldigheter. Men 6ver de tre faserna kommer sannolikt
behovet av att regleringsmyndigheterna bevakar dessa fragor att minska.

Som en foljd dirav skiftar regleringsuppgifterna 6ver de tre faserna, bade
i omfattning och intensitet (se figur 2 i kapitel 1). I fas 1 finns regleringarna
med i alla aspekter av branschens verksamhet (priser, investeringar, fordel-
ning av produktion, olika sociala skyldigheter etc.), men tonvikten ligger i
praktiken pd kontroll av monopolen.

I fas 2 foreligger bade regleringar och konkurrens. Regleringarna syftar till
att f strukturen riktig i detalj; att organisera och 6vervaka konkurrensen
och férhindra monopolmissbruk. Hir koncentrerar man sig p& bland annat
villkoren for nya foretags intride pd marknaden, bdde vad giller tjinster och
infrastruktur, for att ritta till begdngna samordningsmissar och att 16sa upp
ndttjdnster i flera enskilda tjdnster. Sarskilda begransningar av konkurrensen
kan inforas for att tillgodose andra mél 4n de ekonomiska. Nir branschen i
denna fas blir allt mer konkurrensutsatt, kommer trycket att ka pé priva-
tisering — om de dominerande foretagen forblivit statsigda.

I fas 3 sker konkurrensen som i alla andra branscher; foéretagens konkur-
rensbeteende underkastas i huvudsak kontroll i efterhand. En viss forhands-
kontroll, framfér allt i friga om fusioner och statligt stéd, kan ocksa fore-
komma. Ramen for regleringarna ir begrinsad till att vidta speciella
atgirder for att tillgodose icke-ekonomiska mal.

7.2 Regleringarnas form

Om tjinsteminnen och de politiska beslutsfattarna hade perfekt informa-
tion, skulle reglering vara en enkel uppgift. Med det analytiska sprakbruket
»principal-agent« skulle malen kunna tilldelas tjinstemin (agenter) med
maximal egen diskretion om vilka &tgirder som vidtas sd att malen nds, och
de politiska beslutsfattarna (principalen) kunde observera om dessa mél fak-
tiskt uppfylls. Men det ir oundvikligt att tjinstemin har en allt annat 4n per-
fekt information om den bransch som de reglerar, och att politikerna inte
kan avlisa deras verksamhet perfekt. Den senare typen av »informationsa-
symmetri« gor det 6nskvirt att tjinsteminnens verksamhet kontrolleras for
att undvika att de missbrukar sitt informationsévertag.

Tjanstemén kan utnyttja sitt 6verlige i friga om information till att vinna
olika fordelar om de inte kan héllas ansvariga for hur deras beslut bidrar till
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att uppfylla de anvisade mélen. Ju mer tjinstemin kan goras ansvariga for
sina beslut, desto mindre egenintresse har de av att utnyttja sin unika infor-
mation for egna syften. Ansvarighet dr sdlunda ett visentligt inslag i varje
regleringssystem.

Ett system med ansvarighet ir littare att infora, nir den uppgift som till-
delas tjinstemidnnen har formen av enkla och verifierbara regler. Det ir
ocks3 effektivare att en efterhandskontroll utfors aven oberoende tredje part
4n av en institution som 4r nira knuten till agenten (som kan vara bojd att
overse med tjinstemin som doljer avvikelser frin méluppfyllelsen). Obero-
ende tredje parter kan vara massmedia, konsumentgrupper, politiska organ
etc. Det tyska synsittet utgor ett bra exempel pa detta: Bundeskartellamt, den
tyska konkurrensmyndigheten, granskas med jimna mellanrum av ett obe-
roende organ, Monopolkommission.

Det frimsta sittet for tjinsteminnen att vinna fordelar, t.ex. i form av for-
bittrade karridrmdjligheter pa arbetsmarknaden ir troligen att utéva regle-
ringar pd ett sidtt som gynnar de foretag som skall regleras. Detta ir ett feno-
men som kan kallas regleringsévertagande (det finns d4ven andra former av
overtagande som t.ex. byrdkratiovertagande, dvs. nir tjinstemén far bran-
schen att agera for att tillfredsstilla tjanstemdnnens egna mdl, som natur-
ligtvis inte behover st i samklang med huvudmannens m4l, se nedan).3 Det
tycks finnas anledning att séirskilt uppmirksamma tjinsteménnens uppgif-
ter som giller avvigningar mellan regleringens kvalitet och risken for att
regleringen tas 6ver av branschen.

Den forsta avvigningen giller balansen mellan hur precist regleringen till-
ampas, 4 ena sidan, och & andra sidan mojligheten till 6vertagande. Inforan-
det av en reglering genom precisa regler (vilket i praktiken innebdr reglering
via tillstdndsgivning) kan i princip litt 6vervakas. Som diskuterats i kapitel
4 dr det sannolikt att precisa regler inte ir flexibla och omdjligen kan ticka
alla mojliga fall. Som en kontrast skulleinférandetav en reglering genom all-
minna regler (vanligen genom allminna konkurrensregler utan detaljerade
villkor for tillstdnd och tillstdndsgivning) limna utrymme f6r en stor del av
skonsmissigt beslutsfattande till tjinstemin och tillita storre flexibilitet.
Dirmed skulle regleringen kunna anpassas till sirdragen i en viss situation.
Det dr emellertid svirt och dyrbart att i férvig utvirdera skonsmaissiga
beslut, och ddrmed skulle utrymmet for godtycke vidgas. Balansen mellan
regler och skonsmaissighet dr sdledes beroende av fordelarna med flexibilitet
och kostnaderna for godtycke. Problemet skulle inte behéva uppstd om det
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fanns tillricklig transparens i regleringshandlidggningen och ett limpligt
ansvarsforhdllande kopplade till ett 6kat utrymme for tjinstemannen att
gora egna beddmningar. Detta ir ytterligare en avvigning, som i detta fall
handlar om regleringsresurserna.

For det andra kan graden av specialisering i regleringsbeslut och utrym-
met for kontrolldtgirder vigas mot varandra. Nir tjanstemén samlar viktig
branschspecifik kunskap 6kar deras forstdelse for branschen och dirmed
kan kvaliteten i deras beslut forbattras. Med 6kande branschspecifik kun-
skap okar tjinsteminnens humankapital, sd att deras alternativa anstill-
ningsmojligheter 6kar inom den bransch som de reglerar eller har relationer
till (som exempelvis foretagskonsulter). Tjansteman kan dérfér ha ett egen-
intresse i att tillmotesgd de foretag som de reglerar for att tillférsikra sig
lampliga sysselsittningsmojligheter i framtiden — ndgot som kallas »sving-
dorrsproblemet«. Detta fenomen kan elimineras genom klausuler i anstill-
ningskontrakten som begrinsar framtida sysselsittningsmojligheter, men
detta kriver att tjinstemidnnen ges ekonomisk gottgorelse.

En annan viktig avvigning som péverkar formen fér regleringarna ir
intimt férknippad med den ovannimnda frigan om detaljerad reglering
kontra risken for regleringsévertagande. Nir reglerna dr mycket exakta och
regleringsstrukturerna begrinsar handlingsfriheten vet alla vad som giller.
Tilltro till spelreglerna och sérskilt att de 4r varaktiga och kommer att &tly-
das 4r ndgot som ir av stor betydelse for nitverksindustrierna pa grund av
investeringarnas omfattning och varaktighet.* En sidan tilltro kan bidra till
att sidnka riskerna med en reglering och ddrmed paverka kapitalkostnader-
nai gynnsam riktning och 6vervinna de svarigheter som har att géra med de
strandsatta kostnaderna. Priset for att skapa en sddan tilltro ir brist pé flex-
ibilitet. Detta dr inget problem om nitverksindustrierna verkar i en stabil
miljo, men i realiteten verkar dessa i ett féranderligt klimat. I sjilva verket ar
dven liberaliseringen 1i sig en stor strukturforindring. En avvigning méste
ske mellan flexibilitet, som okar risken fér godtycke och missbruk, och fasta
spelregler, som skapar trovirdighet.

7.3 Regleringsnivan

Den limpliga geografiska ramen for en reglering beror pé i vilken omfatt-
ning den nationella myndigheten lyckas eller misslyckas med att internalise-
ra viktiga externa effekter i sin lagstiftning. I praktiken kommer lokala tjins-
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temin att vara bittre informerade om de specifika regleringsproblemen, inte
bara dirfor att de kan gora mer korrekta observationer utan ocksa dérfor att
de foretag som regleras kan ha en mycket starkare motivation att informera
lokala myndigheter p3 ett riktigt sitt. De lokala myndigheterna har nimli-
gen mindre anledning dn centrala myndigheter att anvinda denna informa-
tion emot foretagens intresse. Vilken niva for en reglering som ger bista
tinkbara resultat ir dock en omstridd fraga. Nir beslut tas pa lokal niv4, har
olika regleringsmyndigheter starkare incitament att konkurrera med varan-
dra. Som diskuterats ovan, i avsnitt 4.9, kan en sddan regleringskonkurrens
vara ineffektiv och leda till en »fdngarnas dilemma«-situation, dvs. en sub-
optimering.

P4 det hela taget 4r det rimligt att anta att decentraliserad reglering ar for-
delaktig for att undvika informationsasymmetrier, men att dessa férdelar
ibland kan motverkas av viktiga externa effekter. Detta ir subsidiaritetsprin-
cipen, dvs. central niva blir aktuell endast nir det finns sirskilda skal. I prak-
tiken &r centraliserade och decentraliserade regleringsstrukturer bade sub-
stitut och komplement till varandra. En reglering kommer dérfor att kriva
bdde centrala och lokala myndigheter och det 4r balansen mellan dessa tva
nivier som kréver ett politiskt stdllningstagande.’ Den &vre nivdn kommer
vanligen att utgdéras av centrala regleringsmyndigheter. Dessa koncentrerar
sig pa ramfrdgor och allminna principer. Den undre nivén utgérs av lokala
regleringsorgan, som ir bittre limpade for att handskas med detaljregle-
ringar.

Med en sddan reglering pé tva nivéer finns det en risk for att réttsliga myn-
digheter kommer att 6verlappa eller dubblera varandra, och vara inkonse-
kventa. Det ir troligt att konflikter uppkommer. For att 6vervinna sddana
problem utfirdade EU-kommissionen i oktober 1997 ett meddelande om
samarbete mellan nationella konkurrensmyndigheter och EU-kommissio-
nen nir det gillde behandling av fall inom ramen for artiklarna 85 och 86
(nuvarande 81 och 82).5 Meddelandet syftar till att sikerstilla att en enda
konkurrensmyndighet dr ansvarig for att gemenskapens regler uppritthalls.
»Kommissionen kan koncentrera sig pd drenden av pdtagligt gemenskapsin-
tresse, medan de nationella myndigheterna med sin mer férdjupade kinne-
dom om de nationella marknaderna kan fatta de limpligaste besluten i
nationella drenden.«’

Den 6vre nivan for regleringar i Europa, EU-kommissionen, har succes-
sivt forvirvat en betydande makt p& konkurrenspolitikens omréde, just for
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att motverka negativa externa effekter till f6ljd av jurisdiktionella problem.
Frigan 4r om detta berittigar till en ytterligare utvidgning av EU-kommis-
sionens makt. I detta sammanhang vicks tva politiska fragor:

* Bor EU-kommissionen utova stérre kontroll ver varje liberaliserad
nétverksbransch i EU?

* Om EU-kommissionen skulle utéva stérre kontroll, skulle d&@ mélen
nds bittre genom att en europeisk regleringsmyndighet etablerades
som skulle granska konkurrensstridigt beteende inom varje bransch?

Majone (1996) hidvdar att férdelarna 6verviger av att etablera reglerings-
myndigheter for hela EU, och Vogel (1995) férklarar att EU:s regleringspo-
licy har haft en betydande inverkan p& miljoregleringens filt genom att
frimja harmonisering och samordning. A andra sidan har regleringar pa
federal nivd i linder som USA och Australien inte alltid varit framgéngsrika,
och ibland lett till sonderslitande spanningar mellan centrala och lokala
regleringsmyndigheter — och ddrmed till ineffektivitet.?

Ruta 20 Industrins syn pa en europeisk regleringsmyndighet

Ar 1997 publicerade NERA och Denton Hall Issues associated with the creation of a
European Regulatory Authority for telecommunications (EU-kommissionen, 1997).
Detta dr en detaljerad kartliggning av femtio aktérer som dr verksamma p& telemark-
naden. Foér ménga av aktérerna forefoll en forstirkt regleringsaktivitet pd europeisk
niv4, eller till och med skapandet av en europeisk regleringsmyndighet fér telekommu-
nikationer, vara ett mycket viktigt inslag p& en liberaliserad marknad. Ingen enskild
regleringsmodell som var att féredra framkom dock i undersékningen. Tabellen nedan
visar antalet medverkande i undersékningen, i procent, som var for (v) eller emot (X)
eller som inte kommenterade/inte hade nagon dsikt om (-) en central europeisk regle-

ringsmyndighets agerande pa en rad olika omréaden.

Omrdde for regleringsaktivitet v (%) X (%) - (%)
Samtrafik 64 22 14
Inférande och genomdrivande

av EU-direktiv 48 30 22
Numrering 44 28 28
Tillstand 42 32 26
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Fordelning och hanterande

av radiofrekvenser 34 40 26
Agande och konkurrens 30 42 28
Sambhillsomfattande tjinster 26 26 48
Standardisering 24 56 20
Nummerportabilitet 24 26 50
Priser 18 30 52
Konsumentskydd 14 30 54

Ruta 17 ovan diskuterade Price Waterhouses kartliggning av foretagsledare inom
naturgasindustrin. I denna kartliggning skulle man ta stillning till om EU-kommissio-
nen borde inta en ledande aktiv roll vid inférandetav det foreslagna naturgasdirektivet.
Asikterna var delade: 50 procent ansdg att den borde gora det och 48 procent motsatte
sig detta. De dominerande foretagen inom naturgasindustrin var mycket mer emot att
EU-kommissionen skulle f& en aktiv roll, hela 56 procent ville inte ha nigot aktivt del-
tagande frdn dess sida. Detta stdr i kontrast till de nya foretagen, av vilka 67 procent
uttryckte 6nskemdl om att EU-kommissionen skulle inta en mer aktiv roll. Kartligg-
ningen indikerade att de dominerande foretagen foredrogsjilvreglering framfor ett mer

aktivt ingripande av EU-kommissionen.

I ruta 20 presenteras nigra branschaktorers syn pd en centraliserad reglering
genom en europeisk regleringsmyndighet. Foga férvinande framkommer
att dir jurisdiktionella externa effekter dr som storst, som exempelvis nir det
giller samtrafik 6ver nationsgrinserna, forefaller onskan om en centralise-
rad reglering vara stor. I naturgasindustrin var efterfrigan péd en centralise-
rad reglering starkare bland nya och dnnu inte etablerade foretag dan bland
de dominerande foretagen. Dettakan avspegla att de nya foretagen anser att
nationella regleringsmyndigheter i viss utstrackning ar bendgna att ge efter
for dominanterna. Att detta ir ett forhirskande synsitt beror sannolikt pa
att man ser att dessa tidigare monopol har en intim arbetskontakt med de
nationella regleringsorganen. Det tycks alltsi som om de nya foretagen ar
gynnsamt instéllda till en central reglering pd de omrdden dir deras intres-
sen stdr i motsatsstillning till dominanterna. Nir intressena dr mer lika tycks
deras syn pa den lampliga regleringsnivén ligga nirmare varandra.
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7.4 Regleringarnas ram, form och niva i olika faser

I detta avsnitt ges en normativ beskrivning av limpliga regleringsstrukturer
i varje enskild fas av liberalisering. Forst antas att en given bransch ar last i
en fas, det vill siga att en statisk redovisning kan ges. Efter denna gors en
bedomning av de dynamiska implikationerna nir en bransch gir 6ver fran
fas1 till fas 2 och om mojligt till fas 3.

74.1 Fas 1

For den breda och detaljerade reglering av nationella och lokala monopol
som hor till fas 1 kan flexibilitet och lokal kinnedom tyckas vara sarskilt vik-
tiga egenskaper for en regleringsinstitution. Eftersom det f.d. monopolfére-
taget ar speciellt maktigt i denna fas dr riskerna for att de tar over reglering-
arna sirskilt stora. Detta forklarar delvis att regeringar ofta funnit det
fordelaktigt att reglera industrierna via en intern organisation, dvs. order-
givning inom en hierarki, snarare 4n med reglering pa armlidngds avstdnd —
med andra ord genom att behélla monopol under statligt dgande.

Det kan havdas att hierarkier tilldter starkare incitamentsmekanismer —
och dirfér mojliggor en detaljerad och specialiserad reglering samtidigt som
regleringsovertagande ersitts av ett (férmodligen mer begrinsat) byrdkrati-
6vertagande. Det dr emellertid oklart vad utfallet blir ex post — med tanke pé
att byrdkratiévertagande inte skall underskattas.

Nir det giller valet av regleringsnivé kan betydelsen av skalférdelar liksom
behov av standarder och kompatibilitet vara ett starkt positivt argument for
att ha en centraliserad reglering p& EU-niva under fas 1. Det kan mycket vil
vara sd att det for branscher i fas 1 skulle vara mycket mer effektivt att ha ett
EU-omfattande monopol i stillet fér en méngd nationella monopol.

Dessutom finns det skil for EU-regleringar med tanke pa nitverkens geo-
grafiska dimensioner och sannolikheten for att den nationella rattskipning-
en inte alltid drivs av de ritta incitamenten. Ett exempel kan vara att natio-
nella myndigheter kanske tar mer hinsyn till de inhemska konsumenternas
vilfird 4n till de utlindska konsumenternas, si i den utstrackning utlindska
konsumenters begagnande av nationella nitverk 4r mer intensivt kring grin-
serna kan resultatet bli en tendens att investera for lite i omrddena kring de
nationella grinserna.

Om man betraktar bra nitverk vid grinserna som ett undanréjande av
handelshinder, kan nationella regeringar som inte samverkar kanske fastna
i ett »fingarnas dilemmac-spel som leder till att en otillricklig bilateral libe-

156 EUROPAS NATVERKSINDUSTRIER/Telekommunlkationer



ralisering dger rum och dirigenom en otillricklig utveckling av nitverken
vid grinserna. Nitverkens geografi i Europa ger helt klart ett visst stod &t
antagandet att dessa effekter kan vara betydelsefulla. Det kan innebira att
det kan finnas behov av koordination pd EU-niv4 av nitverk i grainsomra-
den, ndgot som papekats i projekten om transeuropeiska nit.

74.2 Fas 2

I fas 2 dr det otvivelaktigt regleringen av villkoren for nya foéretags intride p&
marknaden (bade vad giller tillhandahdllande av tjidnster och access till
infrastruktur) och den allminna strukturpolitiken som kraver viktig indus-
triell kunskap och betydande utrymme f6r handliggning fall for fall i syfte
att snabbt kunna anpassa regleringarna nir erfarenheterna samlas. Samti-
digt dr de forna monopolens makt vanligen mycket stor och deras incita-
ment for att forsoka paverka regleringarna mycket starka, eftersom detaljer
iregleringen kan betyda antingen vinst eller férlust for dem. Denna kombi-
nation av omstindigheter 4r mycket ogynnsam; den innebir att ett institu-
tionellt ramverk som 4r 6ppet fér 6vertagande av den som skall regleras dr
av storst virde just i de fall som risken for 6vertagande bor tas pd allra stor-
sta allvar.

Med tanke pd de kostnader som en stelbent reglering innebir, liksom pé
det betydande virdet av branschspecifik kunskap, dr det 9nskvirt att utveck-
la ett branschspecifikt institutionellt ramverk inom vilket tjansteménnen har
ett rimligt matt av handlingsfrihet. For att forebygga regleringsovertagande
i detta sammanhang bor ramverken innehalla starka mekanismer for ansva-
righet. Denna ansvarighet kan t.ex. innebira att regleringsorganet med
jimna mellanrum granskas av en oberoende expertinstans.

Samtidigt kan det finnas utrymme f6r en begrinsad samordning p& EU-
niva av regleringarna inom de tvd omréden som diskuterades i fas 1 (stan-
darder och kompatibilitet samt internalisering av jurisdiktionella externa
effekter) och samordning av tillstdndsgivning. Det dr intressant att notera att
ett gemensamt licensieringssystem existerar inom flygbranschen i Europa
och att konkurrensen som en konsekvens hirav blomstrat. Licenser inom
teleomrddet har férblivit nationellt definierade och &r &nnu inte 6msesidigt
erkinda av de olika staterna.

Det ir tydligt att man antar att nationell reglering (pa grund av informa-
tionsfoérdelar) 4r att foredra vad giller detaljerade inhemska fragor. Det finns
emellertid en koordineringsroll for centrala myndigheter, sa en reglering p&
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tvd nivder kan vara p4 sin plats, en reglering pd den 6vre nivdn med allmin-
na principer utformade for att skapa konsekvens och en undre nationell
reglering som tillimpar de allminna principerna.

74.3 Fas 3

For nitverksbranscher i fas 3 kan regleringarna vara mycket mindre kom-
plicerade. Oftast dr det enda regleringsverktyget konkurrensreglerna och
dessa kan 6vervakas av ett oberoende organ med avsevird handlingsfrihet.
Risken for regleringsévertagande i detta sammanhang ir liten pd grund av
skilda intressen bland foretagen; alla reglerade foretag stdr infor samma
koordineringsproblem. Om politiken skall tillimpas enligt nationella kon-
kurrensregler eller gemensamma europeiska regler kan faststillas pd nor-
malt vis, som i alla andra branscher. Sjilvreglering bor ocksa finnas for att
hantera koordinerings- och standardiseringsfrdgor. Konsumenternas intres-
sen bor skyddas genom vilorganiserade och trovirdiga konsumentsam-
manslutningar.

7.4.4 Dynamisk institutionell utformning

Sammanfattningsvis bor regleringen i de tre faserna se ut s3 hir:

* Fas 1: EG-fordraget (med undantag) + centraliserad EU-reglering +
branschspecifik reglering + offentligt dgande.

* Fas 2: EG-fordraget (utan undantag) + centraliserad EU-reglering +
nationell reglering + branschspecifik reglering + ansvarighet/obero-
ende.

* Fas 3: EG-fordraget (utan undantag) + nationell reglering + sjilvre-
glering.

Av detta schema framgdr att den institutionella utformningen maste vara
dynamisk till sin natur, se figur 7. Det dr 6nskvirt att skapa nya nationella
regleringsorgan under fas 2, men nir nitverksstrukturerna mognar kan det
i fas 2 vara lika onskvirt att avskaffa en del regleringsmyndigheter. I figur 7
kan man se att branschspecifika regleringar och centraliserade EU-regle-
ringar inte passar in i fas 3, vilket innebdr att vissa institutioner och dess
reglerande uppgifter bor forsvinna. Detta kan man &stadkomma med s.k.
»solnedgdngsklausuler«. Som exempel kan nimnas tillimpningen av pris-
taksregleringar. I praktiken strécker sig dessa till ett tidsméssigt faststallt slut
och vid slutet av en period kan en branschspecifik regleringsmyndighet
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bedéma om det finns behov av att utstricka prisregleringen eller dra tillba-
ka den.

Det ir viktigt att hr se till att nya och redan existerande regleringsmyn-
digheters resultat inte bara skall bedémas och utvirderas periodiskt — ansva-
righetsfrdgan — utan ocksé att det finns erkind mojlighet att avskaffa en
regleringsmyndighet, exempelvis en »solnedgingsklausul«. En férdldrad
»skyttegravsinstitution« kan forsena framsteg som skall ge en mer effektiv
konkurrens. Fordldrade regleringsinstitutioner forekommer sannolikt ofta-
re vid tung och hard reglering, vilket framgér av figur 8. Emellertid kan ocksé
for mjuk reglering forsena en effektiv konkurrens eftersom de ger upphov
till osékerhet. Detta illustreras i figur 9.

Noter

1. Detta dr vad Williamson kallar »kontraktsbaserade styrinstitutioner« (»contractual
governance institutions«), Williamson (1985), s 35.

2. Se Caillaud, Julien och Picard (1996).

3. Se Laffont och Tirole (1994), kapitel 15 inkl. referenser.

4. Se Sappington (1994).

5. Se Doyle (1996).

6. EU-kommissionens meddelande om samarbete mellan kommissionen och medlems-
staterna konkurrensmyndigheter for handlaggning av drenden som omfattas av artik-
larna 8 5 och 86 i EG-fordraget, EGT C 313,15 oktober 1997.

7. EU-kommissionen, XXVIl:e rapporten om konkurrenspolitiken (1997), Bryssel-Lux-
emburg 1998, punkt 12.

8. Se Sidak och Spulber (1997) for en detaljerad diskussion om regleringsstrukturen i
nitverksindustrier i USA.
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Niv4, form och omfattning av regleringen

Fas 1: Monopol
EG-fordraget (med
undantag) +
centraliserad
EU-reglering +
branschspecifik
reglering +
offentligt dgande

Fas 2: Monopol och konkurrens

EG-férdraget (utan undantag) +
centraliserad EU-reglering + nationell
reglering + branschspecifik reglering +
ansvarighet/oberoende

Fas 3: Konkurrens
EG-fordraget (utan
undantag) +
nationell reglering +
sjilvreglering

Tid

Figur 7 Dynamisk institutionell utformning
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Regleringens intensitet

Optimal reglering
resulterar i intride i
fas 3 hir

Hérd reglering som saknar
solnedgéngsklausuler. Fordldrade
skyttegravsinstitutioner kan
forsena overgdng till fas 3

Fas 1 Fas 2 Fas3

Tid

Figur 8 Hard reglering - regleringarna forskansas i foraldrade institutioner
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Regleringens intensitet

Fas1

Mjuk reglering kommer
sannolikt att medfora alltfor manga
rittsprocesser och forsena 6vergéng till fas 3

Fas 2

Fas3

Tid

Figur 9 Dynamisk institutionell utformning - problem med mjuk reglering
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Telekommunikationer forandrar marknads-
granserna

Som del 1 av denna rapport har visat, har de traditionella vertikalt integre-
rade monopolféretagen inom nitverksindustrier 6ver hela Europa utmanats
av férandrade monster av dgande, férindrade marknadsstrukturer, férind-
rad teknik och forindrad regleringspolitik. Ingenstans ar det tydligare 4n
inom telekommunikationerna, dir ny teknik, privatisering och liberalise-
ring, vigor av dvertaganden, fusioner och allianser och en konvergenspro-
cess med TV- och IT-branscherna leder till dramatiska férindringar i bran-
schens grundldggande ekonomi.

Forindringarna i telebranschen skapar otaliga méjligheter likavil som
stor osdkerhet. Osidkerheten gor att de svdra avvigningar som skisserades i
del 1 blir 1&ngt svarare att 16sa med regleringar. Innan vi direkt fokuserar
dessa politiska fradgor kan det emellertid vara virt att granska de grundlig-
gande tekniska forandringar som driver pd mycket av férindringen.

8.1 De tekniska forandringarna

Tekniska forindringar har fordndrat den traditionella strukturen inom tele-
branschen bdde vertikalt och horisontellt. Ursprungligen fanns en enda tele-
kommunikationsteknik: Kopparkablar till bostaden och en hierarki av vix-
lar, som anvinds for taltelefoni och till denna kopplade datatjinster som
telefax. Ett typiskt abonnemang kunde ha en linje till en lokal vixel (den
lokala slingan), transmissionsméjligheter (fér att fora samtal 6ver lingre
avstind) och en vixel (for nationella eller internationella samtal). Inget
annat medel for att erbjuda taltelefoni existerade, och inte heller kunde de
bdda kopparledningarna anvindas for andra tjinster.

Nufortiden finns det alternativa sitt att tillhandahalla taltelefoni; mobil-
telefoni 4r den mest pétagliga, men det finns ocksd andra tekniker som
anvinder kabel och satelliter. Nya tjinster som Internet kan rent av stilla den
traditionella taltelefonin i skuggan. Dessutom kan nu ocksd andra tjinster
erbjudas via koppartrddarna, t.ex. video. Vad som en géng var monopolets
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tillhandahallande av en specifik uppsittning av vertikalt integrerad taltele-
foniservice ir nu en konkurrenskraftig branschs utbud av en férinderlig
blandning av produkter.

Uttrycket »konvergens« anvinds ofta for att beskriva i vilken grad tele-
kommunikationer, audiovisuella tjinster och tillhandahéllande av informa-
tion utvecklas pd ett enhetligt sitt. Konvergens i sig innebir att den etable-
rade marknaden fér »telekommunikationstjinster« eroderas.! Det ir inte
lingre mojligt att nojaktigt beskriva hur ett enkelt talsamtal overfors, att
definiera vilka tjanster som férmedlas via ett par koppartrddar eller att defi-
niera exempelvis de visentliga skillnaderna mellan ett telefonnitverk och ett
nitverk for kabel-TV. Marknadens grinser har blivit suddiga, och detta har
langtgéende implikationer f6r branschstrukturen inom »traditionell« tele-
kommunikation, dess prissittning, mangfalden av tjinster och for regle-
ringsvisendet. Framfor allt har detta dndrat p3 forestillningen att telekom-
munikationer skulle vara ett naturligt monopol som kriver ett enda vertikalt
integrerat foretag.

Fore den tekniska revolutionen betraktades skalférdelarna som stora, och
dirfor tenderade konkurrensen att bli undertryckt. Vertikal integration
favoriserades, eftersom detta forvintades leda till liga kostnader. Reglering
och kontroll av det monopol som blev resultatet var utformade f6r en enda
teknik, en enproduktsvirld. Over hela Europa (och i en stor del av resten av
virlden) var de foérhirskande frdgorna fore 1980-talet hur man skulle kon-
trollera och uppmuntra effektivitet i de monopol som de offentliga eller pri-
vata nationella telekommunikationsféretagen var— det var centralt for regle-
ringarna i fas 1. Under en stor del av 1970- och 1980-talen var telebolagen i
de flesta europeiska linder, forutom i Norden och senare ocksa i Storbritan-
nien, ineffektiva med langa vintetider for att installera en standardtelefon.

De tekniska forindringarna var delvis ett resultat av halvledarrevolutio-
nen. De sinkte kostnaden for samtal pd ldnga avstdnd och for telefonvixlar
men inte s& mycket for samtal via det lokala nitet. Sidana asymmetriska
kostnadsminskningar plus policyn att en telefon skulle finnas i varje hem
ledde till att priserna blev allt mer orelaterade till kostnaderna. Avgifterna var
fasta (inkoppling och abonnemang) och en del lokalsamtal &sattes priser
under kostnaderna, medan ldngdistanssamtal och internationella samtal
prissattes over kostnaderna. Den resulterande »prisobalansen« kom att bli
ett genomgdende problem i de flesta linders telebranscher. Den utgor ett
hinder f6r konkurrens, eftersom konkurrenter lockas till merkostnader for
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langdistanssamtal, framfor allt internationella, men inte vill erbjuda lokala
nitsamtal mellan olika kunder utan full kostnadstickning.

8.2 Industrin definieras

Vilka ér de tekniska begrinsningar som definierar telebranschens granser?
Vad sitter de tekniskaramarna fér nya féretag som tillhandahaller telefoni och
for telekommunikationsforetag som tillhandahaller audiovisuella tjéanster?

Forutom de inskrinkningar som beror av regleringar begrinsas telefore-
tagens formaga att erbjuda TV-service av den mingd information som kan
levereras pa kort tid via ett par koppartrddar. Ett modem med 2 400 baud
begrinsar snabbheten i ett traditionellt talsamtal till 2 400 bits information
per sekund. En TV-bild sinder en miljon bits per sekund (1 Mb). Dirfor
skulle en TV-bild som sinds med 2 400 baud ta en sekund via luft men 30
minuter via ett par kopparledningar.

En teknik som kallas asynkron transfermode (ATM) tilliter att 1,5 Mb
information sénds over de traditionella kopparledningarna. Nér denna tek-
nik kom fram blev det mgjligt att via koppartrddar samtidigt 6verfora en
film, ett fax, ett talsamtal och en mitaravlisning. Asynkrona digitala abon-
nemangslinjer kan pé liknande sitt leverera en video via kopparledningar.
Med hjilp av sddan teknik kan traditionella telekommunikationsforetag bli
»multimedia«-leverantérer.

Samtidigt har kabel-TV-industrin, som av tradition varit ett envigs dis-
tributionssystem for TV-signaler, nu blivit en del av telekommunikationsin-
dustrin med ett dubbelriktat kommunikationssystem. Ocksd den kan nu
leverera »multimedia«: En TV som dr ansluten till kabel-TV eller satellit och
en Internetlisare tilldter anvindaren att sénda elektronisk post, f in aktie-
borsen, boka plats pa ett flygplan eller »prata« med vinner.

Tabell A-3 och A-4 i appendix 2 ger en del grundlidggande information om
kabel-TV-nitverken 6ver hela Europa och hur de samverkar med telekom-
munikationsindustrin. Antalet kabel-TV-abonnenter stricker sig fran noll i
Italien och Grekland till 15,8 miljoner i Tyskland. Fyra linder tillater inte att
det dominerande foretaget dger kabel-TV-infrastruktur (Belgien, Italien,
Luxemburg och Osterrike). Fem linder later inte dominanten att tillhanda-
hélla videotjinster, och elva linder tillater inte kabel-TV-foretagen att erbju-
da telefonitjinster. Det dominerande foretagets andel av det totala antalet
kabelabonnenter stricker sig frén 9o procent i Finland, Portugal och Tysk-
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land till 7 procent i Storbritannien.

En annan konvergerande teknik dr persondatorn som har forbindelse med
Internet via en telefonlinje. Denna kan nu ladda ner och spela upp video
likavil som att erbjuda Internettelefoni; utan en traditionell telefon kan
datorn ringa upp, fa forbindelse och tillita tvdvigskommunikation via hog-
talare och mikrofoner pé datorn (se ruta 21).

Ruta 21 Internettelefoni

Internet sinder information pa ett helt annorlunda sitt 4n taltelefoni via telefonlinjer.
Ett traditionellt talsamtal fran telefon A till telefon B innebdr att en krets 6ppnas och
hélls 6ppen sa linge samtalet mellan A och B pagar.

Internettrafiken bryts sénder i »paket«. Paketen fir en slutlig destinationsadress och
sidnds ut via nitverket, tar olika vigar beroende p4 tringsel och kommer ofta fram till
destinationen i en annan ordning dn sindordningen. P4 destinationsdatorn omgrup-
peras och ordnas paketen samt levereras. Detta system, kallat TC/ICP-protokoll, ir ett
revolutionerande sitt att sinda information. Internet har snabbt forindrat telefonsam-

talens typ, lingd och riktning och skapat nya fragor for regleringsorganen.

Genom att tillhandahalla Internet-tjinster har den elektroniska handeln
utvecklats. Elektronisk handel 4r ett sitt att gora affarstransaktioner via elek-
tronisk interaktion snarare 4n genom fysiskt utbyte eller direkt fysisk kon-
takt. Aven om detta i och for sig inte 4r nytt, har utvecklingen under senare
tid, framst tillvixten av datornitverk (Internet, Intranet och Extranets) och
framvixten av World Wide Web, medfért en dramatisk 6kning av omfinget
av elektronisk handel. Denna utveckling har blivit och ir revolutionerande
for det sitt pa vilket affirer genomfors. I dag kan vilket foretag som helst,
eller vilken individ som helst, som &r uppkopplat till ett datornitverk via
telekommunikationens nétverk gora affirer globalt till en relativt 1ag kost-
nad. Producenter och konsumenter drar dirfér nytta av det globala urvalet
— ett kop kan goras fran alla potentiella leverantorer av en bestimd tjinst,
oavsett geografisk lokalisering. De enda grinserna for den elektroniska han-
deln dr de som datorn eller nitverketsitter. De flesta viktiga dator- och tele-
kommunikationsnitverken som finns i dag ir virldsomfattande, och det
innebir att affirer kan goras i global skala.

Det blir allt svarare att definiera telekommunikationsindustrin, inte bara
dérfor att tjanstemarknader blandas. Andra nitverksindustrier, exempelvis
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energi- och jirnvigsforetag, tar ocksd upp rollen som formare och operatér
for nitverksinformation, exempelvis Banverket och Stockholm Energi,
Energis i Storbritannien, Autostrada i Italien och Hermes (jirnvigar) over
hela Europa. Som nimnts i del 1 genomfor Nortel och Norweb forsék med
attanvinda elektriska ledningar for att leverera telefoni till hemmen. Kabel-
TV-bolag tillhandahaller telefoni i Storbritannien och p& andra hall. Radio-
och TV-féretag gar ocksd in pd marknaden och bygger upp dubbelriktade
webcasting-nitverk (Teracom i Sverige).

8.3 Mobiltelefoni

Initialt var mobiltelefoni inriktad pé féretag och andra med en relativt oelas-
tisk efterfrdgan, eftersom kostnaderna var héga. Nu faller priserna snabbt for
mobiltelefoner, mdnadsservice och samtal. Orange, ett mobilforetag i Stor-
britannien, tar mindre for internationella samtal 4n British Telecom. I Dan-
mark erbjuder ett mobilféretag samtalsavgifter som ligger under de taxor
som 4r satta av fasta operatérer. Varen 1998 fanns mer 4n 50 miljoner mobil-
abonnenter i Europa, och antalet fordubblades under 1997, och dven diref-
ter har utvecklingen varit explosionsartad. Tabell 6 ger detaljer for de flesta
europeiska lander.

Marknaden for mobiltelefoni mer 4n fordubblades i Belgien, Frankrike
och Spanien mellan 1996 och 1997, som figur A-1 visar i appendix 3. Aven i
de nordiska linderna, dir penetrationsandelen nirmar sig 40 procent var
tillvixttakten hog. Sedan 1996 har merparten av mobiltelefonins expansion
skett med hjilp av digitaltelefoni. Den forsta generationen analoga system
utvecklades enligt nationella specifika system, men digitala GSM-system (pd
frekvenserna 9oooch1 800 Mhz) utvecklades i Europa under198o-taletien
samfilld standardiseringsaktion, och den ir nu i praktiken en virldsomfat-
tande standard.

Kvalitetsforbattringarna i mobiltelefonsystemen innebir att mobiltele-
fonféretagen allt mer konkurrerar med de traditionella ledningssystemen.
Dessutom konvergerar mobiltelefonindustrin med fasta nit och datanit, s&
kallad fast-mobil-integration, FMI Nya intelligenta mobiltelefoner (dual-
mode) kan anvindas automatiskt bade for fasta och mobila nitverk. Utveck-
lingar som WAP (wireless application protocol) fér Internettekniken till
mobiltelefonsystemen gér det mojligt att anvinda interaktiva informations-
tjanster. SFR i Frankrike och Telenor i Norge gor redan pilotfoérsok med nya

Telekommunlkatlioner forindrar marknadsgrinserna 169



- Tabell 6

=} Land Arliga Fast Mobil Antal  Samtrafikavgifter ~Nummer- Prispa Prispda  Abonnemangs-

utgifter  fjdrrtelefoni telefoni mobil- mellan fasta portabilitet  3-minuters 3-minuters avgift per

for tele-  fd. monopol-  fd. monopol-  abonnenter niit, avvikelser lokalsamtal fjarrsamtal 2 mdnader

tjdnster  operatirens operatdrens per 100 frdn »basta

per capita marknadsandel marknadsandel  invdnare  kdnda metod«

(euro) (procent) (procent) (procent) (procent) (euro) (euro) (euro)
Belgien 399 100 70 9,5 +14 Nej 0,15 0,53 33,11
Danmark 498 94 50 25,0 0 Nej 0,15 0,23 22,97
Finland 350 42 66 40,0 +0,8 Viss 0,12 0,18 24,38
Frankrike 411 100 36 10,1 0 Ja 0,11 0,52 20,56
Grekland 212 100 - 7,3 * Nej 0,04 > 6,57
Irland 438 100 72 11,3 +600 Nej 0,15 0,58 29,16
Italien 329 100 71 16,2 +54 Nej 0,08 0,71 18,92
Luxemburg 505 100 100 15,1 * Nej 0,12 0,12 27,07
Nederlinderna 454 100 60 9,9 0 Nej 0,13 0,31 24,42
Portugal 258 100 50 11,5 +25 Nej 0,07 1,00 21,36
Spanien 269 100 64 11,0 +51 Nej 0,08 1,03 17,22
Storbritannien 350 78 36 14,1 0 Ja 0,18 0,36 26,63
Sverige 523 88 52 28,0 +14 Nej 0,09 0,22 24,10
Tyskland 445 100 52 9,9 0 Ja 0,12 0,91 24,88
Osterrike 393 100 75 14,3 +226 Nej 0,25 0,96 69,38

* ej relevant
**ej tillgingligt
Kalla: EU-kommissionens tredje rapport om genomftrandet av EU:s lagstiftning pd telekommunikationsomrddet, KOM(1998) 80 slutlig, 18 februari 1998.



navigationsbaserade mobiltelefonsystem med hjilp av en mobil version av
hypertextsprak som utvecklats av Unwired Planeti samarbete med de euro-
peiska tillverkarna, Ericsson och Nokia bland ménga andra.

Till skillnad frén fast telefoni rdder en omfattande konkurrens pa mobil-
telefonins omrdde med service fran tva eller fler nit i de flesta EU-linder. S&
till exempel finns det minst tre konkurrerande nétverk i Danmark, Frankri-
ke, Italien, Norge, Spanien, Sverige, Storbritannien och Tyskland. Trots den
omfattande konkurrensen ir priserna relativt héga for en del tjinster.

8.4 Policy for en foranderlig industri

Som svar pé den tekniska revolutionen har telekommunikationsindustrin
liberaliserats over hela Europa. Fran den 1 januari 1998 dr konkurrensen for
telekommunikationstjanster fullt liberaliserad i stérre delen av Europa.
Detta innebir att nya féretag utmanar de tidigare monopolféretagen och
kriaver samtrafik, inférande av nya teleregleringsorgan samt nya regler och
regleringar for att styra foretagens beteende.

Speciellt innebir forindringarna en rad fusioner och allianser inom tele-
kommunikationerna och niraliggande branscher. Oppningen av Europas
nationella marknader fér ny konkurrens leder ocksi till nya partnerskap
mellan teleféretagen. De nationella teleféretagen ansluter sigi allt hogre grad
tillinternationellaallianser for att exploatera skalekonomiska fordelar. Detta
kan leda till en storre koncentration och till mojligt missbruk av monopol,
vilket i sin tur kréver regleringar. Det dr emellertid viktigt att erkidnna beho-
vet av dterhallsamhet vad avser regleringsgraden. Forsok att gardera sig mot
ett litet fel i dag, kan i morgon ge industristrukturen en skevhet pd oforut-
sedda och allvarliga sitt. Denna fraga, den forsta svdra avvigningen i del 1 av
denna rapport, idr speciellt viktig vad giller telekommunikation.

Ett viktigt beslut som tagits i varje land och p& EU-niva ir i vilken grad
snabbheten i konkurrenternas intride pad marknaden ir betydelsefull. Detta
avgor om de nytillkomna foéretagen skall tillitas anvinda det dominerande
foretagets telenit for att paskynda en snabb entré — den tredje svara avvig-
ningen. En viktig fraga 4r huruvida nya foretag som far vidareforsilja tjans-
ter frin dominantens infrastruktur kommer att ha incitament att bygga upp
egna nitverk. Om det finns fa incitament for att investera i ny infrastruktur,
kommer man p4 ldng sikt att fa se ytterst fa nya nit. Formen och tidsmonst-
ret for konkurrensen spelar séledes roll. Dessutom paverkar regleringarna
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foretagens beslut om hur och nir de skall intrida p4 marknaden. Reglering-
ar och konkurrens dr obonhorligt ssmmanflitade.

En annan viktig frdga ar relaterad till konvergensen med TV-industrin. I
de flesta EU-linder handhas TV-regleringen till storsta delen av en annan
regleringsmyndighet 4n den som &vervakar telekommunikationerna (se
tabell 7 och 8).2 Detta 4r potentiellt oroande, eftersom symmetriska eller
dtminstone konsekventa regler krivs for att dessa tvé infrastrukturforetag
skall kunna komma &t varandras marknader. Det 4r osannolikt att det ligger
i samhillets intresse att en av flera konkurrerande infrastrukturféretag skall
ha konkurrensfordelar, dirfor att det rdder en inkonsekvent eller relativt
slapp myndighetskontroll.

Maénga av de andra viktiga frdgorna som uppstér ur férindringarna inom
telebranschen har granskats i allmidnna termer i del 1, exempelvis formen f6r
reglering, samtrafikreglerna mellan de f.d. monopolféretagen och nya fére-
tag, vilka priser som bor kontrolleras och hur det skall g till, etc. En del av
dessa fragor ar speciellt viktiga i telekommunikation, exempelvis samhills-
omfattande tjinster fér de dominerande foretagen, regler som styr Gver-
flyttning av kunder till nya féretag samt typ av samtrafik och vilken inkopp-
lingsnivd som &r p& denna i dominantens nit. En del fragor ir specifika for
telekommunikationen, exempelvis nummerportabilitet, lika tilltride och
forval av operator. Manga av dessa fragor tas upp i de féljande kapitlen.

Noter

1. Se EU-kommissionen (1997). Konvergensen diskuteras i avsnitt 10.3.

2. Viss infrastruktur, speciellt den digitala TV-infrastrukturen, som anvinder den tradi-
tionella infrastrukturen for telekommunikation, regleras i allminhet av regleringsmyn-
digheten for telekommunikation.
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9.

Telekommunikationernas utveckling och den
europeiska politiken

Forandringarna inom teleindustrin — till en del framdriven av ny teknik, till
en del foranledd av politiken — innebir att en méngd politiska beslutsfatta-
re dr involverade i det sitt pd vilket industrin verkar. EU:s medlemsstater har
emellertid pd olika stadier av telekommunikationens utveckling paverkat
bade infrastrukturen och regleringar och liberalisering. Hur varierar infra-
strukturerna, vad har spridningen av andra infrastrukturer (som kabel-TV
och mobiltelefoni) fér betydelse och vilka ar serviceskillnaderna mellan
olikalidnder i EU? Hur skiljer sig regleringsmyndigheterna &t? Vilken 4dr EU-
kommissionens roll i forhallande till enskilda linder, och vilken borde den
vara?

9.1 Liberalisering

Gemenskapen har utvecklat en regleringsram for telekommunikationer som
ger 6ppna och konkurrenskraftiga marknader frén den 1 januari 1998, med
overgdngstider for vissa medlemsstater. Gemenskapens marknad om 190
miljoner fasta telefonlinjer ger mojligheter till intride pd marknaden i en av
de snabbast vixande sektorerna av ekonomin. Marknaden for teletjinster i
Europa har vuxit i en takt om cirka 8 procent per ar (i nominella termer)
sedan 1990. De nuvarande investeringarna i telekommunikationer i gemen-
skapen ligger pé cirka 40 miljarder euro om 4ret.

Aven om Europas marknad ir stor, 4r den l&ngt ifrdin homogen. EU-l4n-
derna kan delas upp i fleraolika kategorier med tanke pd telefontitheten och
anvindningen, efter graden av privatisering och liberalisering och med tanke
pé prismonstret. Tabell A-1-A-4 i appendix 2 informerar om en del grund-
liggande egenskaper for telesektorn i varje land. Det finns stora olikheter
mellan

* takten i liberaliseringen och graden av konkurrens;
» dgarforhdllandena;
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* infrastrukturen;
* priser och kostnader;
* reglering.

9.1.1 Liberaliseringstakten och graden av konkurrens

Ruta 22 sammanfattar var linderna stér i dag i frdga om liberaliseringsord-
ningen. I februari 1998 publicerade EU-kommissionen sin tredje rapport
om genomférandet av EU:s lagstiftning pd telekommunikationsomradet.!
Grekland utpekades som det land som minst av alla f6ljde EU-kommissio-
nens regler. Medan Grekland inte kommer att dppna sitt fasta telefonsystem
forrin i januari 2001 har landet inte liberaliserat andra tjinster och inte hel-
ler antagit den nodvindigalagstiftningen f6r en reglering. Nista land p& EU-
kommissionens lista var Italien som dnnu inte givit licens for en fast linje for
ndgon konkurrent till Telecom Italia. Av dnnu storre vikt dr att inga andra
linder 4n Storbritannien, Tyskland och de nordiska linderna hade uppfyllt
alla EU-kommissionens krav i sina nationella rittsordningar i mitten av
februari1998.

Trots liberaliseringen, som figur A-2 i appendix 3 indikerar 4r de f.d.
monopolforetagen dominerande pé léngdistansmarknaden och har nira
100 procent av den lokala marknaden i de flesta linder, bortsett fran Finland,
som haft ett system for konkurrens i decennier. Aven i Storbritannien, dir
konkurrensen bérjade i mitten av 1980-talet, ér British Telecom fortfarande
dominerande och har runt 78 procent av alla nationella samtal.

Ruta 22 Europeiska vagar till liberalisering

1. Konkurrens fore EU-kommissionens direktiv: Danmark, Finland, Sverige och Storbri-
tannien.

2. Konkurrens fore januari 1998: Nederldnderna.

3. Tillfredsstiller EU-kommissionens tidtabell: Frankrike och Tyskland.

4.Forsenat tillmétesgdende av tidtabellen 1 januari 19982 Belgien, Irland, Italien, Spa-
nien och Osterrike.

5. P& andra spdr, tillmotesgdr EU-kommissionens tidtabell senare: Grekland. Luxem-

burg och Portugal.

Bilden ir helt olika pd mobilmarknaden; konkurrens férekommer 6verallt
utom i ett land. Dominerande foretag som har fasta linjer har emellertid mer
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dn 5o procent av marknadsandelarna i nio linder. Huruvida konkurrensen
ar tillrickligt effektiv inom mobiltelefonin 4r tvivelaktigt.

9.1.2 Graden av statligt dgande

Aven om det forts en diskussion om att silja Europas offentligigda telefon-
system till den privata sektorn ir fortfarande aktiemajoriteten i statliga hin-
der.Avdedominerandeforetagen eller de forna monopolforetagen var i bor-
jan av 1998 dnnu fyra av foretagen till 100 procent statsigda, de i Finland
(Telecom Finland, numera Sonera), Norge, Sverige och Osterrike. Detta har
dock senare delvis forindrats, senast genom forslaget att sld samman Telia
och Telenor och dirmed genomfo6ra en partiell privatisering. I fem foretag
har man ett privat minoritetsigande: France Telecom (75 procent statségt),
Deutsche Telecom (74 procent statsigt), OTE (Grekland, 82 procent stats-
igt), Luxemburgs telekommunikationsféretag och Telecom Eireann (Irland,
statsdgt till 8o procent). Naturligtvis 4r ocksi en del av aktiedgarna statsig-
da. S till exempel ir en av Telecom Eireanns stora aktiedgare svenska Telia,
som dr till 100 procent statsigt.® Bara tre fore detta dominantforetag har hit-
tills privatiserats: Finnet, som alltid har varit privatigt, British Telecom och
Telefonica.* Telecom Italia har till stor del privatiserats, och staten dger bara
9,45 procent av aktierna.

Vad innebir det fortsatta statliga dgandet? Ar det nodvindigtvis nigot
ont? De nordiska linderna intar en sirstillning i termer av antalet telefoner,
fasta och mobila, per capita, men inte heller i dessa linder finns nagot kon-
sekvent monster av privatisering och liberalisering. Telia i Sverige ir till 100
procent statsigt men moter omfattande konkurrens frin mainga andra
mobiltelefonsystem. Finland, som har teletjinster pd en mycket hog niva, har
64 licensierade lokala nitoperatorer, 10 nit for 1dngdistanssamtal, 3 GSM
9oo-licenser och 33 GSM 1800-system, medan Sonera fortfarande till stor
del ir statsigt. Tele Danmark &gs till 52 procent av staten och méter 6ppen
konkurrens i friga om landlinjer och mobiltelefoni, och avgifterna i Dan-
mark ir bland de lagsta i Europa.

Det forhdllandet att det inte dr privat &gande av dominantforetagen som
ir den férhirskande ordningen 6ver Europa dr bekymmersamt frdn kon-
kurrenssynpunkt av flera skal:

1. Statliga foretag har inte samma mal som privatigda foretag. Lagre 16n-
sambhet i statliga foretag kan hanf6ras till verksamhetssyften att tillgodose
allminna politiska mal
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2. Statliga foretag har inte samma redovisnings- eller rapportkrav som fére-
tag vars aktier kan kopas och siljas p& borsen.

3. Statliga féretag 4r immuna mot att bli uppképta.

4. Statligt stod till statsigda foretag kan ges till ligre kostnader 4n den priva-
ta marknaden skulle tillata.

Avdessa och andra skil kan den privata sektorns konkurrenter betrakta spel-
faltet som ojaimnt nir de konkurrerar med statliga foretag. (Detta diskuteras
som den femte avvigningen i del 1.) Dirfor kan intradet och konkurrensen
pa marknaden kanske inte vara lika rigords som om dessa operatérer var pri-
vatiserade. I EU faller dessa frégor klart inom ramen for den kontroll av
statsstod som utdvas av EU-kommissionen enligt artikel 87 (f.d. 92) i EG-
fordraget.

9.1.3 Infrastrukturen

Eftersom utvecklingen av infrastruktur och konkurrens har skett i olika takt
i olika linder skiljer sig nitverkens utbredning och kvalitet. Tabell A-1 i
appendix 2 visar hur innehavet av den vanliga hemtelefonen varierat i EU
mellan 1985 och 1995. Aven 1995 fanns det en betydande spinnvidd inom
EU i frdga om vanlig telefoni, Sveriges abonnemangsgrad var 8o procent
over Portugals.

Tabell A-2 visar skillnaderna i digitaliseringav vixlarna i en del linder lik-
som mingden av fiberoptiska kablar per kvadratkilometer och Internetvir-
dar per capita. Ju ligre graden av digitalisering 4r, desto mer forsviras kon-
kurrensen eftersom icke-digitala vixlar inte enkelt kan konfigureras for
konkurrenter. Frankrike, Luxemburg och Nederlinderna har till 100 procent
digitala vixlar, medan Grekland, Spanien och Tyskland ligger efter resten av
EU (1995 &rs data).® Det ar tydligt att per capita-inkomsten inte 4r en god
mitare pd nitverkens framsteg eftersom Tyskland ar den rikaste ekonomin i
Europa och Grekland en av de fattigaste.

9.1.4 Priser och kostnader

Priserna fé6r kommunikationstjinster varierar mycket mellan olika linder i
Europa, som tabell A-5 och A-6 i appendix 2 visar. Mdnga av dessa skillnader
ar relaterade till skilda filosofier om hur man skall betala for de fasta kost-
nader for teleniten. Uppdelningen av kostnaderna mellan fasta manatliga
avgifter och brukaravgifter dr en viktig faktor som paverkar konkurrensen.
Jumer de verkliga kostnaderna for att forbinda minniskor med systemet lig-
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ger pd samtalen, desto storre svdrigheter blir det att infora konkurrens. De
nya foretagen ir intresserade av langdistanstrafiken, beroende p& de hogra
priserna, men inte lokaltrafiken eftersom prisernaligger under kostnaderna.

En generell beddmning av priserna ar svdr att gora, dven om priserna i
Norden tenderar att vara ligre 4n genomsnittet i Europa. Men Norden har
en svdr terring och lag befolkningstithet i médnga omréaden, varfor 1dga kost-
nader i Norden inte nddvindigtvis behover innebira ldga kostnader for
infrastruktur eller drift. I allmdnhet har de nordiska linderna ocks& den mest
ekonomiskt effektiva prisstrukturen, genom att den andel av kostnaderna
som tas ut via abonnemangsavgifter (manatliga avgifter) 4r den hogsta.

Som tidigare diskussioner visat skiljer sig natverken avsevirt frdn varand-
ra over Europa. Det betyder att kostnaderna varierar. Dirtill kommer att ldn-
dernas grundliggande egenskaper, som till en del bestimmer kostnaderna,
ocksa skiljer sig frén varandra. I enkla termer dr det littare att rulla ut en
infrastruktur over platta, sma och titbefolkade linder. Studier visar att en
halvering av den genomsnittliga lingden pé lokala nitverk reducerar de
mdnatliga kostnaderna avsevirt. Fordubblas befolkningstitheten reduceras
de lokala kostnaderna for &tkomst med betydande belopp.

Dessa skillnader har en viktig inverkan p& EU-kommissionens formaga att
reglera genom att faststilla gemensamma principer. Nir ir t.ex. de samtra-
fikavgifter som sitts i skilda linder acceptabla? Kan linder som inte 6nskar
uppmuntra konkurrens sitta samtrafikavgifter for hogt? EU-kommissio-
nens samtrafikdirektiv 97/33/EG (artikel 7.2) stadgar att avgifter for samtra-
fik skall folja principerna fér genomskinlighet och kostnadsorientering.

Samtrafikdirektivet har ocksé etablerat jimforelsemetoder, och EU-kom-
missionen har publicerat en rekommendation om samtrafik.® I rekommen-
dationen anges »bésta kinda metod« fér samtrafikavgifter, och det konsta-
teras att dir avgifterna ligger utanfoér avgifterna enligt »bista kinda metods,
kan de nationella regleringsmyndigheterna utnyttja sin ritt enligt artikel 7.2
i direktivet 97/33/EG for attbegira fullt berittigande f6r de foreslagna avgif-
terna och om s ar lampligt kriva retroaktiva férindringar av samtrafikav-
gifterna. Bista kinda metod relateras till de hogsta samtrafikavgifterna i de
tre medlemsstaterna med de ligsta kostnaderna.

For lokalsamtaltaxan var bista kinda metod i september 1997 definierad
av Danmark, Frankrike och Storbritannien. For samtalstaxan mellan stor-
stider var den definierad av Frankrike, Spanien och Storbritannien. Den
nationella samtalstaxan faststilldes av Danmark, Nederlinderna och Stor-
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britannien. Storbritannien och Nederlinderna ir ganska sma, titbefolkade
och platta, och frdgan 4r om denna referenskontroll drrimlig fér andra euro-
peiska linder med en mer spridd befolkning eller hogre kostnader.

En jimforelsemetod som helt enkelt baseras pa den ligsta avgiften for
samtrafik vid ett visst datum ir inte sérskilt sofistikerad. En jimforelse som
inta tar hinsyn till de viktiga skillnaderna i befolkningstithet, storlek och
geografi dr en alltfér enkel procedur.

9.1.5 Regleringar

De femton EU-lindernas olika nationella regleringsmyndigheter for tele-
kommunikation och radio och TV ir redovisade i tabell 7. EU-kommissio-
nen har upprittat stringa kriterier for regleringsmyndigheter inom tele-
kommunikation, framfor allt att de maste vara oberoende och 6ppna i sitt
beslutsfattande. Detta dr avgorande atgirder, och utan sddana principer
skulle konkurrens sikerligen inte vara for handen, framfér allt d4 de domi-
nerande foretagen ir statsigda. Férdelningen av den beslutsmakt som till-
delas regleringsmyndigheterna varierar mycket i Europa, vilket tabell 8 visar.

Tabell 8 avslojar atti en rad linder, i forsta hand Frankrike, Italien och Spa-
nien, dr de viktiga besluten som att sitta priser reserverade for regeringarna,
inte for regleringsmyndigheterna. Detta ér allt annat 4n 6nskvirt och borde
dndras; priserna pd en konkurrensmarknad borde avspegla tillgdng och
efterfragan, inte politiska beslut. Om det finns sociala och andra mal som
skall avspeglas i priserna bor dessa tas upp objektivt och 6ppet.

P3 liknande siitt finns det skillnader i hur man tilldelar licenser och eta-
blerar nummerportabilitet. Det ér viktigt att Europas regleringsmyndighe-
ter far en konsekvent utformning och att regeringarnas roller i lagstiftning
eller direktiv till de nationella regleringsmyndigheterna ir tydlig.

9.2 EU-kommissionens roll

Med tanke pd de ovanniamnda skillnaderna dr EU-kommissionens roll avgo-
rande for telekommunikationernas utveckling i Europa. Kommissionen
bdde initierar liberalisering (ny konkurrens) och soker harmonisera forhal-
landena (genom vad som kallas tillhandahallande av 6ppna nétverk, ONP)
panyligen liberaliserade marknader. Harmoniseringen ir sérskilt viktig med
tanke pé principerna om den inre marknaden. Medan flera linder var p vig
mot en liberalisering fore EU-kommissionens ingripande kommer nu driv-
kraften for konkurrens inom telekommunikation frén EU-kommissionen.
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ONP ir grundat pd att frimja oppet och effektivt tilltride till nitverken
genom mdtt pd samtrafik, leasade linjer, kostnadsorienterade taxor, standar-
der etc. Den nuvarande strategin for telekommunikationer kan sammanfat-
tas i fem delar:

1. Liberalisering: Inforandet av konkurrens i 6ppna nitverk och taltelefoni
genom fullkonkurrensdirektivet den 1 januari 1998.

2.Harmonisering; utfirdandet av en uppsittning direktiv som garanterar att
liberaliseringsprocessen skall bli effektiv (direktiv rérande tillstdndsgiv-
ning, samtrafik och samhillsomfattande tjinster). Dessa direktiv féreges
garantera att liberaliseringsprocessen skall vara rimlig, respektera princi-
per som icke-diskriminering och tilltrade till nitverken pa basis av kost-
nadsbaserade tariffer.

3. EU-kommissionen dnskar en kombination av allmidnna konkurrens- och
sektorsspecifika regler som medel for att garantera en effektiv introduk-
tion av konkurrens i nitverkstjinster. Denna kombination infors genom
riktlinjer, exempelvis samtrafikrekommendationen. Med tanke pa den roll
som spelas av de stora nationella operatorerna i industrin foredrar kom-
missionen en strategi som bygger pé kraftfullt (asymmetriskt) reglerings-
ingripande, till viss del som en féljd av erfarenheter som gjorts i linder
som Storbritannien, dir nytilltridande foretag varit ndgot favoriserade. S&
till exempel var konkurrerande foretag inom telekommunikation undan-
tagna fran skyldigheten att svara for heltickande samhaillsservice (sam-
hillsomfattande tjinster) om de ldg under en viss marknadsandel, och
kabeloperatorer tillits erbjuda telefoni, men BT f6rbjods att erbjuda TV-
sandningar.”

4.Fraimjandet av den separation som bestdr i att ha separata juridiska enhe-
ter om det rdder gemensamt dgande av kabel-TV och nitverk inom tele-
kommunikationer. Denna instillning har nyligen framstillts i en gransk-
ning av kabel-TV-omradet.?

5. Samhillsomfattande tjinster definieras fér nirvarande som grundliggan-
de telefonitjinster. EU-kommissionen har inskridnkt den tidsram under
vilken dominantféretag kan ta betalt for underskott i accessnittrafiken.
Sambhillsomfattande tjinster diskuteras nirmare i kapitel 11.

Relationen mellan EU-kommissionen och de nationella regleringsmyndig-
heterna diskuteras vidare i kapitel 12.
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Tabell 7 Europeiska nationella regleringsmyndigheter for telekommunikation och radio och TV

Medlemsstater

Belgien

Danmark

Finland

Frankrike

Grekland

Nationella regleringsmyndigheter

Telekommunikationer

Federala ministeriet for kommunikationer
Institutet for post- och
telekommunikationer (BIPT)

Ministeriet for forskning och IT
Telestyrelsen

Ministeriet for transport och kommunikationer
Teleforvaltningscentralen

Ministeriet for post och telekommunikationer
Authorité de Régulation des
Télécommunications (ART)

Ministeriet for transport och kommunikationer
Nationella telekommunikationskommissionen

Radio och TV

Ministeriet for de tre sprikomrddena

Conseil supérieur de I’Audiovisuel

(det franska sprdkomradet)

Media Council (det flamldndska sprékomradet)

Ministeriet for kultur
Ministeriet for forskning
Satellit- och kabelstyrelsen
Lokalradio och TV-styrelsen
Lokalradio och TV-kommittén
Radio- och TV-reklamstyrelsen
Telestyrelsen

Statsradet

Ministeriet for transport och kommunikationer
Teleforvaltningscentralen

Ministeriet for utbildning och kultur
Ministeriet for handel och industri

Premidrministern

Conseil supérieur de ' Audiovisuel
Conseil supérieur de la Télématique
Regionala myndigheter

Ministeriet for press och massmedia
Nationella ridet fér radio och TV



Tabell 7 forts.

Medlemsstater

Irland

Italien

Luxemburg

Nederlinderna

Portugal

Spanien

181

Nationella regleringsmyndigheter

Telekommunikation

Ministeriet for transport, energi och kommunikationer

Office of the Director of Telecommunications
Regulation

Kommunikationsmyndigheten (f.n. ministeriet
for post och telekommunikationer)

Ministeriet fér kommunikationer
Institut Luxembourgois des
Télécommunications (ILT)

Ministeriet for transport, offentliga arbeten och
vattenhantering

Den oberoende post- och telekommunikations-

myndigheten

Ministeriet for utrustning, planering och
territoriell administration
Institutet for kommunikationer

Ministeriet for utvecklingsfragor
Telekommunikationsmarknadskommissionen
Autonoma regioner

Radio och TV

Ministern for konst, arkeologi, gaeltacht och 8arna

Kommunikationsmyndigheten (f.n. ministeriet
for post och telekommunikationer)

Premidrministern
Kommissionen fér radioséndningar
Nationella radet for program

Ministeriet for undervisning, kultur och vetenskap

Ministeriet for transport, offentliga arbeten och vatten-
hantering

Den oberoende post- och telekommunikationsmyndigheten

Kommissionen for media

Nationella radio- och TV-organisationen

Konkurrensmyndigheten

Ministerrddet
Hogsta myndigheten for media
Institutet for kommunikationer

Ministeriet for undervisning och kultur
Autonoma regioner
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Medlemsstater

Storbritannien

Sverige

Tyskland

Osterrike

Nationella regleringsmyndigheter

Telekommunikation

Handels- och
industriministern

OFTEL (Forslag att vissa regleringsfunktioner i
framtiden skall handhas av den nya
regleringsmyndigheten OFCOM)

Director-General For Fair Trading

NFPG

Radio Communications Agency

Post- och telestyrelsen (PT)

Federala ministeriet for post och
telekommunikationer (BMPT)

Ekonomiministeriet

Regleringsradet

De oberoende beslutsfattande kamrarna

Nationella regleringsmyndigheten

Federala ministeriet for vetenskap och transport
Telekontrollforetaget
Telekontrollkommissionen

Kiilla: EU-kommissionen 199 8

Radio och TV

Independent Television Commission (ITC) (forslag att
vissa regleringsfunktioner i framtiden skall handhas av
OFCOM), som har att ta upp infrastrukturrelaterade fragor
och ett nytt ITC som tar upp alla innehallsfrigor
Radio Communications Agency
Broadcasting Standards Commission (BSC)
Monopolies and Mergers Commission
(MMC), som skall ersittas av ett Competition Directorate
DGFT

Radio- och TV-verket
Granskningsnimnden fér radio och TV

Delstaterna (Lander)
De federala ministerierna

Federala kanslersambetet

Myndigheten fér regional radio och kabel-TV

Federala ministeriet for vetenskap och transport

Kommissionen for tillimpning av radio- och TV-lagen

Kommissionen for tillimpning av lagen om regional
radio och TV
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Tabell 8 Makt och funktioner i de nationella regleringsmyndigheterna fér telekommunikation och radio och TV

Medlems-
stat

Belgien
Tele

Radio/TV

Licenser for
infrastruktur och
tjdnster

BIPT

Det behoriga
myndigheten
for berort

sprdkomrade

Frekvens-
tilldelning

Federala
ministeriet
fé6r kommuni-
kationer

BIPT

Inom de
frekvensomriden
som givits av den
federala regeringen
bestims frekvens-
tilldelningen inom
respektive
sprékomréade

Pris-
reglering

Federala
ministeriet
for kommuni-
kationer

Federala
ekonomi-
ministeriet

Innehdlls-
granskning

Den behériga
myndigheten

for berdrt
spradkomrade
Conseil
supérieur de
I’Audiovisuel
(det franska
sprakomrédet)
Mediarédet

(det flamlidndska
spradkomradet)
Radet

for lokalradio
(det flamlandska
sprakomrédet)
Radet

for reklam

och sponsring

Besvirsinstanser

Statsrddet



8L

Tabell 8 forts.

Medlems-
stat

Danmark
Tele

Radio/TV

Finland
Tele

Licenser for
infrastruktur och
tjdnster

Telestyrelsen

Kulturministeriet
Satellit- och
kabelstyrelsen
(kabel-TV och
satellitlicenser)
Lokalradio-

och TV-

styrelsen

Ministeriet fér
transport och
kommunikationer

Frekvens-
tilldelning

Telestyrelsen

Telestyrelsen

Samtrafik Pris-
reglering

Telestyrelsen Telestyrelsen
Ministeriet
for kultur

Teleforvaltnings- Ministeriet

centralen

for transport
och kommuni-
kationer
Teleforvaltnings-
centralen

Innehalls-
granskning

Radio-
och TV-
reklam-
styrelsen

Besvirsinstanser

Telekommunikations-
klagomalsstyrelsen
Telekommunikations-
konsumentstyrelsen

Ministeriet
for kultur?

Hogsta
forvaltnings-
domstolen eller
ministeriet for
transport och
kommunikationer
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Medlems-
stat

Radio/TV

Frankrike
Tele

1] §

Licenser for
infrastruktur och
tjdnster

Minister-
rédet

Ministeriet fér
post och telekom-
munikationer,

pé instruktion

av Autorité

de Régulation

des Télécommu-
nications (ART)

Frekvens-
tilldelning

Samtrafik Pris-
reglering

Teleforvaltnings- Ministeriet for Ministeriet

centralen transport och for transport
kommunikationer och kommuni-
kationer
ART ART Ministern
och
ART?

Innehalls-
granskning

Ministeriet
for transport och
kommunika-
kationer
Infor-
mations-
ridet
Nationella
byrén for
kontroll

av hilso-
produkter
och vil-
befinnande

Ministeriet
for post och
telekommu-
nikationer
Conseil
Supérieur de
la Télé-
matique

Besviirsinstanser

Hogsta
forvaltnings-
domstolen eller
ministeriet fér
transport och
kommunikationer
Ombudsmannen

Tribunal
Administratif

for de flesta ART-
beslut*
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Tabell 8 forts.

Medlems-
stat

Radio/TV

Grekland
Tele

Radio/TV

Licenser for Frekvens-
infrastruktur och tilldelning
tjdnster

Conseil CSA
supérieur de

I’Audiovisuel (CSA)

Ministeriet for Den nationella

transport och telekom-
kommunikationer = munikations-
efter forslag frén kommissionen
den nationella
telekommunikations-
kommissionen
Nationella rddet Ministeriet for
for radio och TV transport och
kommunika-

tioner

Samtrafik

Den nationella
telekom-
munikations-
kommissionen

Den nationella
telekom-
munikations-
kommissionen

Pris- Innehdlls-
reglering granskning
CSA CSA
Ministeriet for

transport och
kommunikationer

Nationella rddet Nationella rddet
for radio och TV for radio och TV

Besvirsinstanser

Conseil d’Etat

Foérvaltnings-
domstolarna

Forvaltnings-
domstolarna
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Tabell 8 forts.

Medlems-
stat

Irland
Tele

Radio/TV

Licenser for Frekvens- Samtrafik Pris-
infrastruktur och tilldelning reglering
tjdnster

Ministeriet for ODRT ODRT ODRT

transport, energi
och kommunikationer

Office of the

Director of Tele-

communications

Regulations (ODRT)

Independent Tele- och radio-

Radio and Television avdelningarna

Commission vid

Kommunikations-  ministeriet

ministern for transport,
energi och
kommunikationer

Innehalls-
granskning

Ministern
for konst,
arkeologi,
gaeltacht

och 6arna

Besvirsinstanser

De irlindska
domstolarna

District Court vid
beslut tagna av
ministeriet for
transport, energi och
kommunikationer
och ODRT

High Court

District Court
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Tabell 8 forts.

Medlems-
stat

Italien
Tele

Radio/TV

Luxemburg
Tele

Radio/TV

Licenser for
infrastruktur och
tjdnster

Kommunikations-
myndigheten

Kommunikations-
myndigheten

Kommunikations-
ministeriet
tillsammans med
Institut Luxem-
bourgeois des
Télécommunica-
tions (ILT)

Kommunikations-
ministeriet
Premiir-
ministern
Kommissionen
for radio-
sindningar

Frekvens-
tilldelning

Kom-
munika-
tions-
myndigheten

Kommunikations-
myndigheten

Kommu-
nikations-
ministeriet
tillsammans
med ILT?

Kommu-
nikations-
ministeriet

Samtrafik

Kommuni-
kations-
myndigheten

Kommunikations-
myndigheten

ILT

Pris-
reglering

Kom-
munika-
tions-
myndigheten

Kommunikations-
myndigheten

Kommu-
nikations-
ministeriet
tillsammans
med ILT

Innehdlls-
granskning

Kom-
munika-
tions-
myndigheten

Kommunikations-
myndigheten

Kommu-
nikations-
ministeriet
tillsammans
med ILT

Nationella
programradet®

Besvirsinstanser

Forvaltnings-
domstolarna

Forvaltnings-
domstolarna

Kommunikations-
ministeriet
Forvaltnings-
domstolarna

Forvaltnings-
domstolarna
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Medlems-
stat

Nederlinderna
Tele

Radio/TV

681

Licenser for
infrastruktur och
tjdnster

Den oberoende
post- och telekom-
munikations-
myndigheten

Kommissionen

fér media
Ministeriet for
undervisning, kultur
och vetenskap’

Frekvens-
tilldelning

Ministeriet
for transport,
offentliga

arbeten och vatten-

hantering

Byrén fo6r radio-
frekvenser.

Den oberoende
post- och tele-
kommunikations-
myndigheten

Ministeriet
for transport,
offentliga
arbeten, och
vatten-
hantering

Pris-
reglering

Samtrafik

Den oberoende
post- och telekom-
munikations-
myndigheten

Den obero-

ende post- och
telekommunika-
tionsmyndigheten
tillsammans

med konkurrens-
myndigheten

for att avgora
frdgor om
tilltrade till
kabel-TV

Innehdlls-
granskning

Ministeriet

for utbild-
ning,

kultur och
vetenskap
Kommis-
sionen

for

media
Nationella
radio- och TV-
organisationen®

Besvdrsinstanser

De allmidnna domstolarna

De allmidnna dom-
stolarna

Rotterdams distrikts-
domstol

(vid beslut tagna av
ministeriet

for transport,
offentliga

arbeten och
vattenhantering)
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©
©  Medlems-
stat

Portugal
Tele

Radio/TV

Spanien
Tele

Licenser for
infrastruktur och
tjdnster

Ministeriet for
utrustning, plane-
ring och territoriell
administration
Institutet for
kommunikationer

Ministerrddet
efter konsultation
med den hogsta
myndigheten

fér media

Telekom-
munikations-
marknads-
kommissionen
utom da licenser
erhéllits vid
upphandling

Frekvens-
tilldelning

Institutet
for
kommuni-
kationer

Institutet
for
kommuni-
kationer

Ministeriet
for utveck-
lingsfragor

Samtrafik

Institutet
for
kommuni-
kationer

Telekom-
munikations-
marknads-
kommissionen

Pris- Innehdlls-

reglering granskning
Hogsta
myndigheten
for media

Ministeriet

for utveck-

lingsfragor

Besviirsinstanser

Forvaltnings-
domstolarna

Forvaltnings-
domstolarna

Forvaltnings-
domstolarna
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Tabell 8 forts.

Medlems-
stat

Radio/TV

Stor-
britannien
Tele

Radio/TV

Licenser for
infrastruktur och
tjdnster

Ministeriet for
utvecklingsfrigor,
efter hérande av
regionala
myndigheter®

Handels- och
industriministern

Independent
Television
Commission
(ITC)

Frekvens-
tilldelning

Ministeriet
for utveck-
lingsfragor

Radio OFTEL
Commu-

nications

Agency

Handels- och
industriministern
ITC

Radio

communi-
cations

Agency

Samtrafik

Pris-
reglering

Ministeriet
for utveck-
lingsfrdgor
fram till 1 jan.
1998

OFTEL

Innehdlls-

granskning

OFTEL

Broad-
casting
Standards
Commis-
sion (BSC)

Besvirsinstanser

Forvaltnings-
domstolarna

Begrinsad ritt

att 6verklaga

OFTEL:s beslut till High
Court.

Majlighet att verklaga
till handelsritterna

Ritt att

6verklaga ITC:s
beslut, i allmédnhet
till High Court
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N Medlems-
stat

Sverige
Tele

Radio/TV

Tyskland
Tele

Radio/TV

Licenser for Frekvens- Samtrafik
infrastruktur och tilldelning
tjdnster
Post- PTS PTS
och tele-
styrelsen (PTS)
Radio- och PTS
TV-verket
Federala Den nationella ~ Den nationella
ministeriet for reglerings- reglerings-
post- och telekom-  myndigheten myndigheten
munikationer (BMPT)
Den nationella
reglerings-
myndigheten
Delstaterna Delstaterna
(Lander) (Lander)
i enlighet med
det allminna

ramverk som
foreskrivits av
BMPT

Pris-
reglering

PTS

Innehdlls-
granskning

Gransknings-
niamnden fér
radio och TV
Justitiekanslern/
Riksaklagaren

Delstaterna
(Lander)

De 6ver-
vakande
myndigheterna
for radio

och TV

Besvirsinstanser

Lansrétterna

Linsritterna

Foérvaltnings-
domstolarna
BMPT

Forvaltnings-
domstolarna



€61

Tabell 8 forts.

Medlems-
stat

Osterrike
Tele

Radio/TV

Licenser for
infrastruktur och
tjdnster

Telekontroll-
kommissionen

Myndigheterna
for regional
radio och kabel-
TV

Frekvens-
tilldelning

Samtrafik

Telekontroll-
kommissionen

Telekontroll-
kommissionen

Federala
ministeriet
for vetenskap
och transport

Pris-
reglering

Telekontroll-
kommissionen

Innehdlls-
granskning

Federala
ministeriet
for vetenskap
och transport
Justitie-
ministeriet

Kommissionen
for tillimpning
av radio-

och TV-lagen
Radio- och TV-
sindnings-
kommissionen
for tillimpning
av lagen om
regionala radio-
och TV-sindningar
Justitie-
ministeriet

Besvirsinstanser

Federala
konstitutonella
domstolen och/eller
Hogsta
forvaltnings-
domstolen

Federala
konstitutionella
domstolen och/eller
Hogsta
forvaltnings-
domstolen
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BIPT spelar i teorin en radgivande roll genom att antingen (i) godkdnna en uppgorelse om samtrafik inter partes eller (ii) genom att rdda
ministern att inféra en ram for forhandlingar mellan de inblandade parterna. Ingetdera har intriffat hittills.

2. For sponsorfrdgor 4r det kanalerna sjilva som behandlar klagomal.
3. Ministern som 4r ansvarig for taxor for avgifter pa grundldggande taltelefoni som inte »ir underkastad konkurrens«, men ART har makt att ge

N owvah

9.

och har offentliggjort sin (inte forbindande) syn p4 saken.

. Tvist om samtrafikldsning. Den senare ir foremal for en véddjan till Cour d’Appel de Paris.

Inom en nira framtid kommer ILT att assistera ministeriet vid tilldelandet av frekvenser.

. Nationella programrédet ir radgivare till regeringen om innehallet i radio- och TV-program.

For marksind TV: (i) Ministern for utbildning, kultur och vetenskap ger sindningstillstdnd till de offentliga radio- och TV-organen; och (ii)
Kommissionen for media ger sindningstillstdnd till de sju stérre kommersiella radio- och TV-bolagen.

Nationella radio- och TV-organisationen har ansvaret for foreskrifter om innehéllet i de offentliga radio- och TV-organens program. Den
nederlindska konkurrensmyndigheten har redan granskat mojligheten att tillimpa ONP-regler pa kabel-TV-operatérer vad betriffar deras
program.

Telekommunikationsmarknadskommissionen har kompetens att ombesérja frigor om kabel-TV-licenser.

Kadlla: EU-kommissionen, 1998



Noter

1. Se EU-kommissionens rekommendation om samtrafik pd en liberaliserad telemarknad,
Del 1 - Samtrafikavgifter, EGT C 50, 8 januari 1998.

2. Notera att Spanien har ett partiellt undantag till november 1998. Belgien drsent ute
med att 6verfora EU:s kravtill nationell lag, och Italien missade den deadline som satts
till den 1 januari 1998 for licensiering av en andra fast linjeoperatér.

3. Alla siffror giller slutet av 1997. Se kommissionens tredje rapport om genomférandet
av EU:s lagstiftning pd telekommunikationsomridet, KOM(1998) 80 slutlig, 18 februa-
ri1g98.

4. Den spanska regeringen har behéllit 0,1 procent av aktierna.

5. Luxemburg hidvdade att landet inte var redo fér full liberalisering den 1 januari 1998,
och fri konkurrens inférdes forst i juli1 998.

6.Senot1.

7. Notera dock att Storbritannien drar sig for att erbjuda lika tilltride. Det 4r inte en posi-
tion som gillas av kommissionen.

8. Se dven utkast till direktiv om 4dndring av direktiv 90/388/EEG, EGT C 71, 7 mars 1998.
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10.

De viktigaste politiska problemen

10.1 Mot konkurrens

Det forinderliga tekniska landskapet inom telebranschen utgor en 6vervil-
digande utmaning, eftersom utvecklingen av marknaden kan bli starkt
paverkad av regleringspolitiken. Den centrala utmaningen ir den forsta
svdra avvigningen i del 1 av denna rapport; att balansera kortsiktiga och
langsiktiga mal. Det ir tydligt att hinsyn ma3ste tas till de kortsiktiga 6vervi-
gandena, men det dr avgorande att gora ritt avvigning pa lng sikt for att
sikerstilla att systemet ger limpliga incitament for investeringar och inno-
vationer.

Oavsett politiska skillnader har alla EU-linder och regleringsorgan
samma mal: en tidsenlig och innovativ infrastruktur med laga kostnader.
Denna ambition kan nds pa tv4 olika sitt. Det ena alternativet fokuserar pd
kortsiktiga priser och kostnader och kommer sannolikt att spdra ur ldngt
innan mélet 4r natt. Det andra koncentreras pa ldngsiktig allokeringseffekti-
vitet som kan sikerstilla ett system som belénar innovationer och liga kost-
nader pé lang sikt.

Tre viktiga regleringsfrdgor kommer att bestimma den totala utveckling-
en av marknadsstrukturen i telebranschen och relaterade branscher inom
infokomsektorn:

1. Villkoren fér access till nyckelverksamheter (s.k. nddvindiga faciliteter) i
infokomsektorn. Dessa innefattar frigor som slutanvindarens (konsu-
mentens anslutning) och tillgang till viktigt innehall. Hushéllens access dr
potentiellt en av de viktigaste flaskhalsarna for telebranschens utveckling,
men det kan diskuteras vad det egentligen innebir (exempelvis access till
hela det lokala nitverket eller bara att samtal vidarebefordras).! Villkoren
for access dr ocksd viktiga pa den vixande digitala TV-marknaden, dir set-
top-lador (s.k. villkorliga accessystem) har en del egenskaper gemensam-
ma med det lokala nitverket med hinsyn till digitala saindningar. Att nir-
mare sndva in definitionerna av vad som ir nyckelverksamheter ir ett
avgoérande beslut.?
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2. Villkoren for samtrafik och kompatibilitet mellan olika nitverk. Som visa-
des i del 1 av denna rapport ir tillvixten av produkter, tjinster och mark-
nader i nitverksindustrierna delvis beroende av mojligheter att utnyttja
nitverksexternaliteter. Exemplen 4r ménga och stricker sig frdin mobilte-
lefoni till informationssokning till publicering av produkter for Internet.
Utnyttjandet av dessa verksamheter underlittas genom att man antar
standarder och/eller férhdllanden som tilliter samtrafik av verksamheter
i olika nitverk.

3. Villkoren for att 4ga alternativa tekniska plattformar, nitverkens infra-
struktur och nédvindiga faciliteter. En del 4gararrangemang kan leda till
missbruk av dominerande stillning och mojlighet att eliminera konkur-
rens pa de nedstréms eller uppstroms segmenten av marknaden.

Den potentiella betydelsen av nitverksexternaliteter ger villkor som kan
befrimja en marknadsstruktur som ir s& gott som fri frdn konkurrens.
Ledande foretag som #ger ritten att bestimma standard eller innehar vikti-
ga knappa resurser dtnjuter oerhorda férdelar, som ocksé kan ge en mark-
nadsdominerande stillning.

Samtidigt 4r det inte problemfritt att begransa denna dominerande still-
ning genom att ge andra foretag ritt att utnyttja dominantens nitverk eller
férbjuda foretag att bdde 4ga nitverk och producera andra tjinster. Detta
kan forefalla lampligt for att underlitta en snabb introduktion av nya verk-
samheter, men det skulle helt klart ge fel signaler i ett dynamiskt perspektiv
och kan kanske eliminera det dominerande foretagets incitament att inves-
tera i ny teknik och/eller distributionskanaler, och dirmed skulle man f6r-
lora de potentiella vinster som ett samutnyttjande av olika teknik kan ge.

Att avgora hur dessa tva krafter skall balanseras ar speciellt svdrt i dagens
lige med den stora tekniska osikerhet som rdder. Sarskilt bekymmersamt ar
att politiska stillningstaganden kanske inte bara favoriserar specifika affirs-
strategier utan mer allmint far betydelse for vilka specifika tekniska platt-
formar som kan utvecklas. Nagot sddant har intriffat i linder dir man infért
begransningar for kabel-TV-foretag (i termer av tickning, antal licenser och
licensernas natur samt villkor for upplosning). De har dirmed fatt en
ogynnsammare stillning 4n sina konkurrenter som anvinder trddlos, satel-
lit- eller markburen teknik.
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Ruta 23 Fordelarna med konkurrens

Vid det hir laget 4r det accepterat i vida kretsar att avsevirda sanhillsekonomiska for-
delar uppstér nir konkurrens infors pd telemarknaden. Detta &r helt klart vad giller
konsumenttjinster, men kanske mindreklart nir det giller att tillhandahdlla behovet av
infrastruktur. Infrastruktur har uppfattats ha betydande inslag av naturligt monopol,
och det har ansetts att man bér undvika en duplicering av de hoga fasta kostnaderna.

Effektivitetsvinster uppstar pd grundval av forekomsten av de betydande skalekono-
mier som finns i branschen. Dessa vinster kan anta olika former. For det forsta kan det
finnas en del integrationsférdelar som gynnar foretag som har bade infrastruktur och
slutliga tjanster till konsumenterna. For det andra kan det finnas stordrifts- och sam-
produktionsférdelar i produktionen av konsumenttjénster.

Typiskt sett bor den monopolmakt som kan berittigasav att sddana effektivitetsvins-
ter kan erhdllas avvigas med hénsyn till mojligheten att reglera ett foretag som har
exklusiva rittigheter. Argumenten for att erbjuda exklusiva réttigheter minskar ju sva-
rare det 4r for en regleringsmyndighet att 6vervaka monopolets verksamhet. Ju sémre
information regleringsmyndigheten har om monopolféretaget, desto mindre troligt 4r
det att man kommer att i en limplig 16sning med bara ett foretag. I vertikala relatio-
ner behover regleringsmyndigheten detaljerad information om kostnaderna for sam-
trafik, eller mer generellt, regleringsmyndigheten méste kriva god information om for-
delningen av samkostnaderna.

Branschutvecklingen har kommit att klart favorisera konkurrensldsningar. For det
forsta har den tekniska utvecklingen tenderat att tona ned effektivitetsfordelarna med
stordrift och vertikal integration. For det andra innebir teknikens 6kade komplexitet,
produktvariationen och den snabba utvecklingen att informationsproblemen tenderar
att bli ooverstigliga fér en regleringsmyndighet som férséker utforma en lamplig regle-
ringsstruktur, varfér konkurrens framstar som antingen ett limpligt komplement till

regleringen eller helt enkelt som ett bittre alternativ.

10.2 Hinder for effektiv konkurrens

Aven om konkurrens bedoms vara ett onskvirt mil, 4r det sannolikt att
arvet av monopolet och de andra begrinsande faktorer som diskuterades i
kapitel 1 och kapitel g kan gora det svért att infora en effektiv konkurrens. P4
kort sikt kan dominantféretagen i Europa kontrollera ménga av de nitverk
som nytillkomna foretag behéver for att nd konsumenterna.
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Den politiska diskussionen koncentreras till vilka strukturella beslut som
kan behova tas for att detta problem skall kunna begrinsas. Flera mojlighe-
ter dr tinkbara.

1. Avknoppningar eller separation. Driften av infrastrukturen och produk-
tionen av de slutliga tjinsterna delas upp antingen pa tva helt skilda fore-
tag eller pa tvd enheter med juridisk och redovisningsmissig separation,
dven om de behaller samma (offentliga) dgare. Detta dr det som kallades
vertikal separation med konkurrensi tjansteledet i fall (iii) i avsnitt 2.1. Det
var det handlingssitt som valdes i USA nir AT&T bréts upp, genom att de
regionala nitforetagen »Baby-Bells« skildes frdn det féretag som tillhan-
daholl 14ngdistanssamtal. Inget annat land har foljt detta exempel.3

2.Reglering av det dominerande foretagets marknadsbeteende for att tillse
att nedstroms konkurrenter tillférsikras rimliga accessvillkor. Denna
reglering kan ta manga former. Detta kallas for vertikal integration med
ritt for konkurrenter att ge service, fall (ii) i avsnitt 2.1.

Ett alternativ som ligger inom denna andra mdgjlighet ir att foreskriva vill-
kor f6r samtrafik som bygger pa principerna om icke-diskriminering och
lika tilltrédde till nitverket. Naturligtvis kan informationsbegrinsningar all-
varligt inskrinka effektiviteten av en sddan politik. Dessutom kan man dis-
kutera vad som egentligen utgor lika tilltridesvillkor och vem som skall beta-
la kostnaderna for de anpassningar av nitverket som krivs for att det skall
kunna betjina konkurrenterna. Det 4r ndstan oundvikligt att de nya foreta-
gen och dominantforetaget blir oense, och oenigheten blir litt mycket djup.

Tilltridesvillkoren kan bli alltfor betungande for konkurrenterna ned-
stroms om dominanten far alltfor stort inflytande p4 regleringsmyndighe-
ten. Omvint kan dessa villkor bli en belastning for dominanten om regle-
ringsmyndigheten forsoker anvinda samtrafikvillkoren for att stirka nya
konkurrenters marknadsposition.

Ett annat sitt att reglera dominantens marknadsbeteende gar ut pa att
dominanten 3ldggs att 16sa upp de infrastrukturtjinster de erbjuder. Sam-
trafik och access till ett ndtverk kan tekniskt géras pa inkopplingspunkter pd
olika nivéer i nitverken. Regleringsmyndigheten kan underlitta fér nya fore-
tag att komma in genom att kriva en hog grad av uppldsning av de olika
infrastrukturtjinsterna, och d4 kan nykomlingar bérjaproducera olika tjins-
ter utan att gora stora investeringar i forvig.
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En avgorande friga ir om inkoppling av samtrafik kan goras i det lokala
nitet. Detta tilliter en nykomling att anvinda en egen vixel och gé forbi
dominanten. Upplosning av infrastrukturtjinster gor det mojligt for ny-
komlingar att utnyttja prisvirda delar av niitet och lita bli andra delar. Detta
blir naturligtvis sirskilt attraktivt om regleringsmyndigheten infor ett lagt
pris pé vissa nitverkselement. Detta innebir att det finns en uppenbart stor
risk for regleringsfel om tjinsterna uppdelas i ndgra komponenter som var
och en méste prissittaseftersom det dr just de felaktigt (under-)prissatta ele-
menten som de nya foretagen kommer att vilja att kopa pd sin »shopping-
runda«. I allminhet bor dirfor mojligheten att kriva upplosning av nit-
verkstjinster behandlas med forsiktighet.

+ En tredje mojlighet ar att tillata fritt intride i tillhandahallandet av de
integrerade tjinsternas infrastruktur. Det dr det som kan kallas infra-
strukturbaserad konkurrens, fall (v) i avsnitt 2.1.

Ruta 24 Problem i Tyskland

Tidigtijanuari 1998 meddelade Deutsche Telecom (DT) attdetinfort en avgift pd 28:80
D-mark for kunder som gick 6ver till konkurrenter. Detta hade inte godkints av den
tyska regleringsmyndigheten for telekommunikationer. Oberoende av denna myndig-
het begirde EU-kommissionens GD IV uppgifter av DT. I mars forklarade den tyska
teleregleringsmyndigheten avgiften ogiltig.

I januari 1998 kritiserades den tyska regleringsmyndigheten av den tyska konkur-
rensmyndigheten for att den ltit DT ta ut f6r hoga avgifter for lokalsamtal. EU:s kom-
missionir med ansvar for telekommunikationsfrigor intog samma stindpunkt som
den tyska regleringsmyndigheten.

I januari 1998 halverade regleringsmyndigheten DT:s annonserade samtrafikavgif-
ter.

DT annonserade en avgift om 49 D-mark for kunder som ville évergd till en annan
telekommunikationsleverantér och ville behdlla sina egna nummer. Den 17 april for-
klarade regleringsmyndigheten detta vara olagligt.

DT lade den 7 april fram en plan for att beligga kunder med en fallande avgift — 49
D-mark under 1998, 33 D-markdri1999 och 20 D-markdr2000-omde 6vergick till
en konkurrent for lingdistanssamtal. GD IV och den tyska regleringsmyndigheten till-

kinnagav att saken var under utredning.
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Svérigheten med det nimnda tredje alternativet 4r att det i praktiken inte ar
klart i vilken utstriackning nya foretag ar villiga att ge sig in i fast telefoni med
tanke pa de betydande kostnader som tillhandahallandet av infrastruktur pa
telemarknaden stér for. Om marknaden emellertid utvecklas till konvergens
med IT- och mediaindustri (till en infokomindustri), 4r telefoni inte ndgon
stor frdga. D4 kommer konkurrensen for teleforetag frén andra nitverk som
kabel-TV, satelliter, trddlésa tjanster och kanske elnit.

I typfallet kommer nya foretag i fast telefoni att koncentrera sig pé att
utveckla infrastruktur for vissa storstider vilket ofta r ett vinstgivande
marknadssegment. Detta 4r vad som hinde i USA och Storbritannien nir
konkurrerande lokalsamtalsféretag uppenbarade sig, exempelvis MFS (nu
agt av Worldcom), Colt och Energis. Dessa foretag bygger i allmadnhet p4 tele-
foni i titbefolkade centrala affirsdistrikt och riktar in sig pd anvindare med
stor samtalsvolym.

Om en nykomling skall etablera sig med fasta ledningar i infrastrukturen
beror pé vilken situation som kan forvintas uppsta efter intridet, och regle-
ringsmyndigheten kan dramatiskt paverka utgdngen. Sa till exempel har
intrade gynnats i trddlos telefoni pd en del europeiska marknader. Nykom-
lingar har fétt en tid av duopol eller andra former av begrinsad konkurrens.
I sjilva verket var detta den politik som fullféljdes 1984-1991 i Storbritan-
nien vid liberaliseringen av fast telefoni.

Alternativt kan regleringsvillkoren for marknaden efter ett intride verka
tillbakahéllande. Det har hivdats att de omfattande kraven pd uppldsning av
nittjanster i enskilda tjinster begrinsat investeringsaktiviteten hos USA:s
kabelforetag vid uppgraderingen av kabelnitverk.

Svérigheterna for nya aktorer i infrastrukturen implicerar att de mest san-
nolika nykomlingarna pa den fasta telefonimarknaden &r operatorer som 4r
involverade i nira sammanhingande marknader. Exempelvis gar numera
atskilliga energiféretag in pd telekommunikationsmarknaden (Borlinge
Energi ar ett exempel). Detta reser frigan om vilken inverkan asymmetrisk
reglering av infrastrukturen skulle fa.

Sammanfattningsvis finns det en upps;jo av tekniska plattformar som kan
ge teletjanster. Denna utveckling ger anledning att ifrdgasitta relevansen av
att telepolitiken skall bygga pé forestillningar att nittillgdng 4r en flaskhals
for mojligheten att utveckla konkurrens.? Regleringar kan litt producera
betydande asymmetrier mellan olika foretag och tjanster och ge upphov till
ojimna konkurrensvillkor. Samtidigt kan alternativa nitverk dra nytta av

202 EUROPAS NATVERKSINDUSTRIER/Telekommunikationer



integration, och fragan om dominerande féretags horisontella kontroll 6ver
konkurrerande verksamheter blir av mycket stor betydelse, sirskilt med
tanke pd interaktionen mellan telekommunikationer och kablar samt mel-
lan kablar och satelliter.

Ruta 25 Problem i Frankrike

Den franska teleregleringsmyndigheten tillkinnagav tidigt att Frankrike skulle ligga
fére EU-kommissionens direktiv med kraven p4 att kunderna skulle kunna forvilja
leverantér av l&ngdistanssamtal &r 2000. Myndigheten meddelade att man skulle
kunna férvilja samtal fér samtal.

De nationella operatérerna (med nationell infrastruktur, minst 17 narvaropunkter och
40 procent av trafiken genomférda pd egna nitverk inom 5 &r) kunde begira en enda
siffra som prefix. Sju siffror var tillgingliga och myndigheten riknade troligen med att
sju nationella operatorer skulle vara alldeles tillrdckligt. France Telecom fick nummer 8,
Cegetal fick 7 och Bouygues fick 9 — alla franska foretag.

I sjilva verket begirdes manga nationella licenser. Den 13 februari 199 8 utfirdades
de sista tvd siffrorna: Tele2 fick 4 och Espirit fick 6. En forlorare i finalrundan, Parisba-
serade foretaget AXS Telecom, inledde en process i Frankrikes hgsta domstol och hiv-
dade att urvalsprocessen var diskriminerande. Domstolen fann att s var fallet och inhi-
berade finalrundan. Espirit stimde dérefter samtliga operatérer som hade erhdllit

licenser vid de tidigare rundorna, bl.a. Cegetel, Bouygues och France Telecom.

Ruta 26 Synsattet i USA

Det nuvarande synsittet pa dessa problem i USA etablerades i 1996 ars Telecommuni-
cations Act. En del bedémare hivdar att det skapats en regleringsram som forhindrar
fasta investeringar av potentiella nykomlingar i infrastruktur i de lokala teleniten. Detta

ar resultatet av tvd viktiga egenskaper i denna lag (se Harris och Kraft,1997):

1. De 6verdrivna upplosningskraven pa infrastrukturtjinsterna som inférdes genom
den nya lagstiftningen kan underlitta6verdrivet (och ineffektivt) intrade.

2. Villkoren for intride pa ldngdistansmarknaden och de lokala marknaderna som
4lagts lokalsamtalsforetag respektive ldngdistanssamtalsforetag. P4 samma sitt kan
lokalsamtalsforetag borja konkurrera med kabelféretag om att tillhandahélla video-
tjanster, men kabelf6retagen maste invinta tillstdnd av de statliga myndigheterna for
att komma in pa den lokala telemarknaden. Dessa villkor paralyserar liberalisering-

en av badda marknaderna och uppritthéller status quo. P4 sin hojd kan de leda till

icke-infrastrukturbaserat intride p& de lokala marknaderna.
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10.3 Konkurrenspolitik for konvergerande branscher

Konvergensen mellan telekommunikation, media och IT har utlost en
omorganisation av alla tre branscherna med ett 6kat antal fusioner, forvirv,
allianser och joint ventures som skir tvirs igenom de konventionella
branschdefinitionerna (se tabell 9). Detta innebir allvarliga problem for
konkurrenspolitiken, eftersom de skalférdelar som finns i branscherna och
den nedirvda dominans som priglar de tidigare telemonopolen kan gynna
»Overdriven« koncentration. Samtidigt kan koncentration och tkande stor-
lek hjilpa till att fora fram innovationer genom att sinka riskerna. Annu en
gang finns hir en svédr avvigning mellan konkurrensen i dag och frimjandet
av innovationer och konkurrens i morgon.

Att faststilla allminna principer fér konkurrenspolitiken 4r oerhért kom-
plicerat pa detta omrdde, eftersom det ér svért att definiera marknaden och
bedéma om 6verenskommelserna bidrar till att gora ny service tillginglig,
ger nya produkter eller gynnar innovation och tekniska framsteg. Eftersom
ndgra av de viktigare foretagen ir f.d. monopolforetag som fortfarande
dominerar stora delar av den inhemska telemarknaden, ir riskerna tydliga
for att det uppstér ett branschsamarbete som begransar konkurrensen eller
forstirker marknadsdominansen.

EU-politiken har grundats p4 tillimpningen av artiklarna 81 och 82 (f.d.
85 och 86) i EG-fordraget och anvindningen av koncentrationskontrollfér-
ordningen.

Tillimpningen av artikel 81 (f.d. 85) for att kontrollera avtalen i telekom-
munikationssektorn har varit relativt begransad till allianser och mediakon-
sortier.” EU-kommissionen har emellertid indikerat att avtal som t.ex. de
som medger s.k. roaming (att mobiltelefoner kan anvindas 6ver grinserna)
eller samtrafik kommer att regleras. Avsikten ér att sékerstilla att de inte fun-
gerar som medel fér samordning av priser, marknadsdelning, utestingande
av tredje part eller utbyte av kommersiellt kinslig information.®

Artikel 82 (f.d. 86) kontrollerar missbruk av dominerande stillning och
har sillan tillimpats i de fall ddr telesektorn granskats. I sin granskning av
strategiska allianser undersokte EU-kommissionen de deltagande foretagens
dominans pd marknaden (definierad som den s.k. relevanta marknader med
avseende pd produkt- och geografisk avgrinsning) for att hindra eventuella
konkurrensinskrinkningar.

EU-kommissionen har i sitt meddelande om nittilltride uttalat sig om
kriteriet for dominerande stillning enligt artikel 82 (f.d. 86): »En mark-
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Tabell 9 Fusioner, allianser och konvergens

Horisontella fusioner

Logisk grund
Okade marknadsandelar/vinna

minsta effektiva storlek

Hoga kostnader for ny digital teknik

Osiiker efterfragan for nya tjanster

Internationalisering

Majligheter som uppstar ur
lagstiftningsreformer

Kiilla: EU-kommissionen (1997)

Vertikala fusioner

Logisk grund

Osikerhet om efterfragan

Marknadsstillning och access till

ny kunskap

F& kontroll 6ver kanaler till kunder

Flytta till omraden i »virdekedjan«

med hégre marginaler

Avvirja konkurrens frdn foretag

pa relaterade marknader

Kailla: EU-kommissionen (1997)

Exempel

Vebacom-Urbana,

Systemtechnik, Cable and Wireless

Communications, Demon-Cityscape

Canal Plus — Nethold

Multimediabetriebgesellschaft
(Kirch, Bertelsmann m.fl.)

Global One, UUNet — Unipalm
Pipex

MFS-Worldcom, MCI, Telenet
Flanders, NYNEX-Bell Atlantic

Exempel

Hughes Olivetti Telecoms
(DirecPC), @Home

Bertelsmann-AOL, BBC
Worldwide-ICL, STET-IBM

BT-BSkyB, Disney-ABC-Capital
Cities

Microsoft Network-NBC
(MSNBC ny kanal p&
Internet)

US West-Time Warner,
Oracle-Sun-Netscape (nitverk

for datorer)
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nadsandel 6ver so procent ... dven om ocksd andra faktorer kommer att
vigas in« (stycke 63).
I allminhet har de konkurrenspolitiska besluten grundats pé tre principer:

* Att tillata horisontella internationella avtal som underlittar tilltrade till
global service och kompatibilitet fér foretag som ger kompletterande
service. Overenskommelser som den ursprungligen foreslagna BT-
MCI-fusionen, GlobalOne och Unisource-Uniworld-AT&T har god-
kints, dven om EU-kommissionen forsikrat sig om att avtalen inte
inneholl klausuler som kunde begrinsa konkurrensen eller medfora
konkurrenshimmande branschpraxis.

* EU-kommissionen har forbjudit vertikala avtal som stirker stillningen
fér de inblandade foretagen. Det var fallet med MSG Services, som
involverade den tyska nationella operatoren och stora grupper frdn den
s.k. upplevelseindustrin i Tyskland.

* EU-kommissionen har begrinsat horisontella internationella avtal
mellan icke-komplementira dominerande operatorer for att sikerstil-
la att en allians inte skapar en dominerande stillning p& marknaden,
exempelvis fusionen MCI-Worldcom. Kommissionen har ocksa siker-
stillt att marknadsdelningsavtal inte existerar eller villkorat ett god-
kidnnande av avtal till liberaliseringen av den inhemska marknaden.
Avtalet mellan Unisource och Telefonica, som senare bréts, var beroen-
de av en fullstindig liberalisering av marknaden i Spanien.

10.4 Prissattningsfragor

Prissdttningen star i centrum for gemenskapens telepolitik. Olika positioner
har intagits av deltagarna, beroende pa vilken intensitet som givits &t var och
en av foljande fem punkter om prisutvecklingen efter en liberalisering av
telemarknaderna:

* Risken for alltfér higa marginaler p& de tjanstemarknader dir konkur-
rensen vixer ldngsamt eller inte alls. Detta kan t.ex. innebira att hushall
som framst ringer lokalsamtal inte skulle gynnas av marknadsutveck-
lingen.

* Risken for alltfér ldga marginaler for nya foretag som pressas mellan
ldga taxor och hoga avgifter for samtrafik med redan existerande nit-
verk Genom att klimma &t denna pristing kan dominantforetagen
tinkas kunna hindra telemarknaden fran att ndgonsin nd ett moget sta-
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dium med effektiv konkurrens.

* Risken for alltfér higa marginaler pd grund av prissamarbete mellan
dominanten och (ett fital) nya foretag, mdjligen etablerat i fria for-
handlingar om samtrafikvillkoren.

* Risken att delar i nitverket dir tjinsteproduktionen har héga kostna-
der liggs ner pa grund av fér ldga marginaler. Detta dr problemet med
heltickande samhallsservice.

* Risken for att innovationer i nitverk och tjinster skulle hillas tillbaka
av alltfor ldga marginaler, som skulle erodera dominantens 16nsamhet
av att investera i ny teknik och gora det mindre 16nsamt for nya foretag
som kunde ha fort in ny teknik genom att g in pd marknaden.

Dessa farhdgor hinger naturligtvis ihop med varandra p3 olika sitt. Om en
prispress mellan priser pd slutliga tjanster och samtrafikavgifter kan utnytt-
jas effektivt av en dominant for att forhindra nya foretags intride kan det
forvirra problemet med monopolprissittning. A andra sidan skulle hoga
marginaler som intjinas av dominanten kunna uppmuntra nya foretag att
gd in pd marknaden. Hoga marginaler for dominanten skulle ocksd minska
risken for att problem uppstar med malet att ge heltickande samhillsservice.
Alla dessa farhdgor paverkas ocksd av om politiken ir aktiv eller passiv,
inskranker eller tilliter h6ga marginaler. En politik som inriktas pd en aspekt
kan dirfor paverka dven de andra.

Nir priserna inte ligger i linje med kostnaderna (exempelvis nir konsu-
mentpriset sitts under kostnaderna, eller nir 1dngdistanssamtal och, speci-
ellt, internationella samtal prissitts 6ver kostnaderna) foérvrings nykom-
lingarnas intridesbeslut. De nya foretagen ges incitament via priserna och
kan »skumma gridden« genom att vilja kunder som i hog grad efterfragar
tjanster dir marginalerna ir hoga. Detta har tva biverkningar:

1. Ju mer »gridde« som konkurrenterna skummar av, desto mer kommer
dominanten att vilja hoja priserna for andra tjénster, som saknar effektiv
konkurrens. Som en foljd av detta mdste krav pa heltickande service, ett
viktigt politiskt mal, finansieras pd andra sitt én pa det sitt som fanns i
det vertikalt integrerade monopolet (se kapitel 11).

2.Ineffektivt intride kan férekomma nir nykomlingarna agerar med
utgdngspunkt frdn dominantens priser, inte dess kostnader. Risken &r hir
att de nya foretagen soker skydd i regleringar nir dominantens prissitt-
ning slipps fri.
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Branschens beteende ir i mycket sammanflitat med regleringarna. Ett stra-
tegiskt spel utvecklas i de flesta fall mellan &tminstone tre typer av aktorer:
dominanten som varit monopol, nya féretag och regleringsmyndigheter. I
viss man kan dérfor just branschens upptridande vara en avspegling av de
skilda synsitten pa hur regleringarna skall utformas i de europeiska linder-
na. Till exempel kan regleringens svar pa en risk féor monopolistisk prissitt-
ning vara att infora ett pristak pd konsumentpriserna pé det sitt som beskri-
vits i del 1 av denna rapport. Denna metod anvindes forst i Storbritannien,
dir ett pristak lades pa framtida priser. Sedan uppticker regleringsmyndig-
heterna att de nu sjilva direkt kontrollerade branschens prisutveckling (och
ddrmed dven t.ex. investeringsvolymerna), eftersom priserna tenderar att
ligga vid taket och inte ndgonstans under denna begrinsningspunkt.

Pristaksformeln, RPI-X, kriver att reglingsmyndigheten specificerar den
framtida produktivitetstillvixten X, men detta dr naturligtvis omoéjligt i en
industri som befinner sig i en teknisk och institutionell revolution.® Resul-
tatet blir en icke marknadsstyrd méngfald av prisnivéer i skilda ldnder. Tabell
10 visar ndgra exempel pd denna variation.

Tabell 10 Produktivitetsavdrag vid pristak for fasta telefonitjanster

Land och ar Produktivitetsavdrag
Tyskland efter 1993, mobiltelefoner 4,0
Sverige 1990-1993 0,0
Sverige1993-1996 1,0
Storbritannien, for nirvarande pd vissa tjinster 4,5
Frankrike, fér ndrvarande 4,5

Inom pristaket kan det dominerande foretaget tillatas justera (ombalansera)
prisstrukturen. Utrymmet for sddana férdndringar 4r emellertid mycket
beroende av regleringarnas utformning. Det beror p4 att en brett utformad
reglering med manga tjinster i det prisindexsom begrinsas av taket ger stort
utrymme for justering, kan ha en avigsida som p4 sikt kan ge flera skadliga
konsekvenser:

1. Produktivitetstillvixten varierar avsevirt mellan olika typer av tjinster.

2.Breda tak, som blandar tjinster pd konkurrensutsatta och icke-konkur-
rensutsatta marknader, fir dominanten att handla aggressivare mot
nykomlingar utan prisreglering, eftersom en prissinkning p en konkur-

208 EUROPAS NATVERKSINDUSTRIER/Teiekommunikationer



rensutsatt tjinst ger utrymme under pristaket for att hoja priset pa en
tjanst som inte r utsatt for konkurrens.

3. En ombalansering kan anvindas fér att klimma samman marginalerna
for nya foretag. Utan att férindra samtrafikavgifterna kan denna prispress
dstadkommas genom sinkning av rorliga samtalsavgifter som kompense-
ras av hogre abonnemangsavgifter.’

Av olika skil kan darfor ett allmént pristak behova ersittas med differentie-
rade tak for olika tjinster. I Storbritannien har prisutvecklingen for teletra-
fik med analoga vixlar begrinsats till en maximal prishojning om RPI + 2
procent medan tjinster som baseras pa digitala vixlar far 6ka med RPI + 1
procent.

10.5 Samtrafik och upplésning av natverkstjdanster
(»unbundling«)

Regleringsinterventioner som t.ex. pristak 4r bekymmersamma, eftersom de
latt kan leda till férvringda investeringsbeslut. Det strategiska mélet for EU-
kommissionen ar darfor att stirka konkurrensen s att telemarknaderna kan
regleras med enbart den allminna konkurrenslagstiftningen — for att dér-
med uppmuntra en vergdng till det som i del 1 beskrivs som reglering i fas
3. For att paskynda processen har ndgra linder skapat incitament for vida-
reforsdljning av dominantforetagets nitverk och tjinster.
Vidareférsiljningen 4r grundad pé principen om upplésning av domi-
nantens nitverkstjinster, vilket ger en operator ritt att konstruera ett eget
nitverk med delar av en annan operators nitverk (dven om en vidare-
forsiljning kan begrinsas till tjdnster, lokalsamtal, eller en specifik del av
infrastrukturen, det lokala nitet). Detta 4r ett mycket bredare begrepp 4n
samtrafik, som 4r en operatérs tillhandahallande av en speciell tjanst — vida-
rebefordran av samtal och vissa andra funktioner vid den lokala vixeln.
Medan skyldigheten att erbjuda samtrafik kan grundas pa konkurrenslag-
stiftningsprincipen om ritten att utnyttja en nédvindig facilitet, kan inte
ritten att fd kopa en enskild tjinst i nitverket och vidareférsilja den moti-
veras pa det sittet. Till skillnad frén samtrafik gér en vidareférsiljning av
sddana uppldsta nitverkstjinster marknadsintride mojligt utan krav pé
stora investeringar i ett eget nytt nitverk. Konkurrens som skapas i denna
form ir emellertid i hog grad en konkurrens som sker pa regleringens vill-
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kor; priser, kvaliteten p3 tjinsterna m.m. ir beroende av administrativa
beslut om olika regler fér utnyttjandet av dominantens nitverk.

I sjdlva verket dr inférandet av generosa villkor for upplosning och vida-
reforsiljning av nitverkstjanster sannolikt ett ldngsamt sitt att utveckla
verklig konkurrens p4, eftersom potentiella nya foretag kan vilja att under-
lata att investera i egna nitverk, dven om deras egna nit skulle bli billigare
dn dominantforetagets verkliga kostnader. Grieve och Levin (1997) och
Waverman (1998) hivdar att »unbundling« i USA:s Telecommunications
Act av det skilet i praktiken motverkar konkurrens (se ruta 27).

Nir det giller behovet av reglering av samtrafikavgifter 4r det tva nyckel-
fragor som stér i féorgrunden:

1. Om en etablerad operator kan missbruka sin férdel av att vara pé plats
frdn borjan genom att ta ut hoga avgifter for access till dess nitverk, fram-
for allt det lokala nitet.

2. Om ett dolt prissamarbete kan etableras genom villkoren for samtrafik.

Som diskuterats i del 1 4r den senaste analytiska litteraturen om dessa aspek-
ter ganska pessimistisk. Armstrong (1998) samt Laffont, Rey och Tirole
(1998) visar att en dominant kan ha ett intresse att missbruka sin domine-
rande stillning genom att inte vilja triffa ett avtal som medger samtrafik eller
genom att insistera pd hogre samtrafikavgifter fér samtal som vidarebeford-
ras i dess eget nitverk. For att 6vervinna sddana hinder maéste det nya fore-
taget investera i ett storre nit pd egen hand 4n det skulle ha velat. Resultatet
kan bli 6verinvesteringar i nit. Om & andra sidan skyldigheten att ge sam-
trafik 4r pabjuden, kan det nya foretaget i stillet komma att investera for lite
i sin egen marknadstickning, eftersom det méste 6verviga den strategiska
effekten av att det expanderar sitt nit p& hur aggressivt dominanten kommer
att priskonkurrera.

Samtrafikavtal for in ett intiktsrelaterat samband mellan konkurrerande
foretags respektive vinster som kan leda till ett dolt prissamarbete. Detta
problem ir ndgot som uppstér nir det finns flera féretag med egna nitverk,
mellan vilka samtrafik bedrivs it bada héallen. Som diskuterades i del 1 kan
detta resultera i hogre samtalsavgifter f6r kunderna én i ett monopolnitverk
pa grund av problemet med dubbla marginaler, dvs. foretagen gor prispéslag
bédde pa insatsvaror och pé tjinster, vilket kan leda till hogre priser 4n mono-
polpriser.

Dessa nitverkskonkurrensens problem har djupa rotter och ar inte bara
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relaterade till den inledande fasen av konkurrensen nir nya foretag gér in pd
marknaden. En ytterligare mojlighet som kan uppstd dr att en mindre grupp
av foretag kriver hoga samtrafikavgifter av andra foéretag, medan de sjilva
inbordes har l4ga eller inga avgifter. Det senare kan dstadkommas dven om
det finns formella hinder mot icke-diskriminerande prissittning genom att
den samarbetande foretagsgruppen tillimpar ett »bill and keep«-system,
dvs. de kvittar sina inbordes transaktioner och fakturerar endast utomsta-
ende.

Economides, Lopomo och Woroch (1996) analyserar hur ett krav pd s.k.
reciproka samtrafikavgifter skulle pdverka konkurrenssituationen. Recipro-
ka avgifter (eller »symmetrisk prissittning«) innebir att bdda operatorerna
debiterar varandrasamma samtrafikavgift fér att vidarebefordra samtal. Det
har foreslagits att ett sddant reciprocitetskrav skulle kunna férhindra miss-
bruk av dominerande stillning vid prissittning av samtrafikavgifter. I en
enkel konkurrensmodell, dir konsumenterna forst viljer att ansluta sig till
ett nitverk och sedan bestimmer hur méinga samtal de skall ringa, finner
dessa forskare att krav pd reciprocitet kan hindra en etablerad operator frén
att forsoka avskricka nyaforetag frin att gd in pd marknaden. Denna effekt
uppstér dock inte i en mer komplicerad konkurrensmodell, dir konsumen-
terna samtidigt viljer operator/nitverk och hur mycket de skall ringa.

Dessa ganska nedsldende analytiska resultat bygger emellertid pa en till
synes oskyldig forutsittning om att konsumtionsménstren 4r »isotropac.
Det innebir att de »egna« kundernas samtal till andranitverk motsvarar det
andra nitverkets marknadsandel dvs. det gar lika manga samtal in som ut
fran nitet. Implikationen av detta ér att samtrafikbetalningarna till och frén
foretagen balanseras till noll oavsett hur stora marknadsandelar de har.

Detta idr i ménga fall ett rimligt antagande, men, som Laffont, Rey och
Tirole (1996) noterar, ir ett nytt foretags marknadstickning inte nodvin-
digtvis slumpmiissig, vilket intridesmonstren i Storbritannien och i andra
linder visar. Det nya foretaget har ett incitament att inrikta sig pd kunder
med speciella samtalsmonster, exempelvis foretag och universitet som van-
ligen har fler utgdende dn inkommande samtal. Overskottet av samtrafik
fradn dessa kunder kommer sedan att minska den forlust som »vanliga« kun-
der ger. Harings och Rohlfs (1997) foreslar att detta beteende faktiskt kunde
anvindas for att utforma ett regelsystem for lokala konkurrenter inom tele-
kommunikation f6r att undvika en orittvis och hédrd prisreglering.

Med utvecklingen av Internet har en méngfald av tjinster vuxit fram som
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bara har inkommande trafik, och det har pétagligt foraindrat mangden av
strategier for nya foretag s att de kan balansera den forlust i samtrafiken
som uppkommer genom vanlig telefoni. Isaksson (1998) analyserar med
utgdngspunkt frin svenska erfarenheter en situation dir nya teleféretag dven
erbjuder Internetaccess. Eftersom kunderna ringer till Internetmodempoo-
len men inte blir uppringda av den férsvagas antagandet om isotropt kon-
sumtionsmonster.

Analysen visar att, dtminstone under en del forenklade antaganden, en
jamviktsstrategi for dominantforetaget 4r att erbjuda en samtrafikavgift som
motsvarar kostnaderna for att vidarebefordra samtal i det egna nitet, dvs.
det avstdr frin att utnyttja sin dominerande stillning for att ta ut alltfér hoga
samtrafikavgifter. Detta beror alltsd pd att kombinationen med Internet-
verksamhet gor det mojligt for ett nytt foretag att gora arbitragevinster pd
samtrafik, dvs. om samtrafikavgiften dr for hog later det nya féretaget domi-
nanten bli nettokdpare av samtrafik.

Mojligheten att utnyttja Internettrafik for detta syfte 4r beroende av det
sitt pd vilket leverantorer av Internetservice (ISP) erbjuder access till sina
kunder. I USA ir ISP anslutna till lokala nit pd samma sitt som operatorer
av langdistanssamtal. Internet-leverantoren hyr en specifik kunds lokala
telenét fran operatoren avlokalsamtal. I Sverige och Storbritannien kan kun-
der anlita ISP p& samma sitt som nir de ringer i ett annat nétverk.

I USA-fallet betalar ISP samtrafikavgifter till det lokala telenitet, medan
det i Sverige dr kundens lokala leverantor som méste betala avgiften till ISP.
Utnyttjandet av Internetservice for att balansera férlusten pa vanlig telefoni
for nya foretag kan goras om det senare systemet anvands. De svenska erfa-
renheterna (se ruta 27 om Tele2) visar att en ganska liten konkurrent faktiskt
kan utmana dominanten och tvinga ner samtrafikavgifterna om det lyckas
inrikta sig pd kunder som efterfrigar tillgéng till Internet.

Detta visar att det kan vara mojligt att undvika omfattande reglering av sam-
trafikavgifter, men 4nd4 kriver denna mekanism flera typer av intervention.
Operatorerna maste dldggas skyldighet att uppldta sina nit fér samtrafik
med varandra, och samtrafikavgifterna bor vara reciproka. Dominantfore-
taget skall inte ha mojlighet att diskriminera mellan monopolets marknads-
omride (dir nya foretag inte dr representerade) och konkurrenternas
domiin, i annat fall skulle det missbruka sin makt genom att kriva en hog
samtrafikavgift och ett hogt samtalspris fér samtal utanfor det egna nitet
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Ruta 27 Fallet Tele2

Ar 1995 bérjade det nya foretaget Tele2 inrikta sig pd kunder som bara hade trafik ut
till lokala modempooler for anslutning till Internet.!® Tele2 investerade i modempoo-
ler i néstan alla lokalteleregioner i Sverige. Syftet var att f det dominerande foretaget
Telias kunder att ringa upp dessa modempooler eller mer konkret att fi Telias kunder
att dgna mer tid i Tele2:s nitverk. Denna strategi blev mycket framgéngsrik.!!

Ett viktigt skal for detta dr den stora skillnaden mellan den tid som anvinds till tele-
fonsamtal och att surfa pd Internet. Det genomsnittliga telefonsamtalet varar i Sverige
3-6 minuter medan den genomsnittliga uppkopplingen till Internet varar 30-40 minu-
ter. Telia hade inte forutsett hushallens stora intresse for Internetaccess och betalade
Tele2 6ver 200 miljoner kronor i samtrafikavgifter pd mindre dn ett &rinnan de pd bred
front lanserade sin egen Internetaccess.

Telias andra motdrag var att infora en extra uppkopplingsavgift for samtal som leve-
rerades av konkurrerande nitverk. Detta accepterades emellertid inte av Post- och tele-
styrelsen, och dirf6r hade Telia inget annat val 4n att erbjuda Tele2 sinkta samtrafikav-
gifter. Telia erbjod Tele2 ett »bill and keep«-kontrakt, dir de inte fakturerade varandra
for samtrafik nar en kund ringer upp nigon annan i ettkonkurrerande foretags nitverk.
Kontraktet gav Tele2 mgjlighet att utnyttja Telias nitverkgratis. Genom att géra det for-
lorade Tele2 samtidigt intidkterna fran Internetaccess.

Ur Tele2:s synvinkel har »bill and keep«-avtalet flera fortjanster. Eftersom foretaget
inte bara forlitar sig pa Internetaccess utan ocksa 4r den storsta operatoren av nationell
telefoni vid sidan av Telia kunde intikts-«forlusten« fran Internet-accessen kompense-
ras med hogre vinster frdn den nationella telefonin. »Bill and keep«-avtalet skulle vara
i kraft sa linge skillnaden mellan de bada féretagens krav pé varandra ir blygsam. Dir-
for kommer det att vara viktigt for Tele2 att fortsitta inrikta sig pd abonnenter pa Inter-
netaccess, sd linge deras marknadsandel i vanlig telefoni fortsitter att vixa. De andra
foretagen p&d marknaden togs med overraskning av »bill and keep«-arrangemanget.
Flera av dem hade specialiserat sig pa att fi kunder med ménga inkommande samtal
frdn Telias kunder. Dessa fruktade nu att forlora sina samtrafikintikter eftersom Telia,
enligt telelagen, maste erbjuda alla konkurrenter samtrafik p4 lika villkor. Ett av dessa
foretag var Telenordia. Efter att ha observerat Tele2:s framgangsrika strategi gick ocksd
Telenordia in pd marknaden f6r Internetaccess. Men eftersom Telenordia inte var lika
starkt som Tele2 inom nationell telefoni kunde Telenordia inte dra lika stor nytta av de
sinkta samtrafikavgifterna som Tele2. Telenordia avslog dirfor ett erbjudande fran Telia
att sinka samtrafikavgifterna med 50 procent. Efter sju manaders forhandlingar och
medling av Post- och telestyrelsen kom foretagen slutligen fram till en 6verenskom-
melse i maj 1997, men villkoren har inte offentliggjorts. Samtrafikavgifterna sinktes

emellertid dverlag med 20-40 procent &r1998.
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(samtal som har sitt ursprung i konkurrenternas domén men levereras i
monopolets zoner).

Samtrafikavtalen mellan operatérer brukar ofta ticka fler fragor 4n den
om accessavgifter. Operatorerna behover ofta enas om teknisk standard, vil-
ken kvalitet som skall levereras etc. Det kan dérfor vara orealistiskt att 1dta
dominanten avgéra samtrafikvillkoren pd egen hand. Verkan av detta skulle
kunna vara att den etablerade operatoren bor ges en viss grad av frihet att
utforma samtrafikavgifterna, men inte helt fria hiander.

10.6 Europeisk samtrafikpolitik

De flesta EU-linder har nu antagit regler for samtrafik. I allménhet har de
f6ljt riktlinjerna i EU-kommissionens samtrafikdirektiv. Tabell 11 samman-
fattar de viktigaste punkterna.

10.7 Fragor om gransoverskridande

EU-kommissionen har pa goda grunder tagit upp den diskriminerande pris-
sdttningen av samtal 6ver nationsgrinserna jimfort med de priser som sitts
inom grinserna. Tabell 12 visar en annons i International Herald Tribune
den 8 april 1998 som innehaéller priser for ett foretag, Maxtel. De exempel
som ges visar att det ar billigare att ringa ett samtal till USA frdn de fem euro-
peiska linderna &n att ringa till ett grannland i Europa.

Ursprungligen anvinde de europeiska linderna ett kollektivsystem som
kallades TEUREM (Trans-European and Mediterranean Basin) for att fast-
stilla principer for trafik som korsade nationsgrinserna. Eftersom telefon-
samtal mellan tva linder krivde tva operatérer behévdes en prismekanism
for att gottgora den operator som mottog flera samtal 4n vad som sindes.
EU-kommissionen ansig att detta system medforde att kostnaderna férblev
hoga, och TEUREM overgavs 19 96. Ett samtal 6ver en gréns kostar emeller-
tid mer dn ett lika ldngt samtal inom ett land, trots att kostnaderna ungefar-
ligen 4r desamma. EU-kommissionen har nyligen tillkdnnagivit att den skall
undersoka denna fraga.

En annan grinsoverskridande frdga har med f6rflyttning att gora; namli-
gen avtalet mellan tvd mobiloperatorer. En telefon som utfirdats i landet A
kan lika gdrna anvindas i land B. A-telefonédgaren kan fortsitta att ta emot
samtal nir han befinner sig i landet B, men dessa beldggs med en avgift som
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internationellt samtal frdn A till B, och priserna ir inte ldga. Den som &dger
A-telefonen kan ocksé ringa inom B och betala B-landets avgift plus en for-
flyttningsavgift. Till skillnad frdn samtal frén A till B tillkommer inga extra
kostnader om man ringer fran B till A. Systemet mdste vara i stdnd att folja
mobiltelefoner i det andra landet. Men forflyttningsavgifterna ir héga, och
dessa bilaterala avtal kan ge utrymme for alltfér hoga prispaslag.

Tabell 12 Prisséattning over grinserna

Frén TillUSA Till Storbritannien  Till Tyskland
Frankrike 19 cent 21 cent 25 cent
Tyskland 16 cent 18 cent 22 cent
Schweiz 19 cent 21 cent 25 cent
Storbritannien 12 cent 14 cent 18 cent
Nederlinderna 16 cent 18 cent 22 cent
Hongkong 25 cent 27 cent 31 cent

I friga om bdda dessa teman har de nationella regleringsmyndigheterna liten
auktoritet, eftersom dessa telefonsamtal inbegriper en annan jurisdiktion.
Det ter sig naturligt att EU-kommissionen skulle vara det ritta organet som
kan gora slut p& denna orimligt diskriminerande branschpraxis.
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N  Tabell 11 Samtrafikfragorna i telepolitiken

Medlems-
stat

Belgien

Danmark

Ar samtrafik-
avtal foremdl for
uttrycklig
reglering

eller indivi-
duell
forhandling?

Avtal for-
handlas fram
individuellt.
En reglering
slar fast de
allmidnna
férhandlings-
villkoren.

Individuella
férhand-
lingar,
baserade pa
1996 &rs lag
om konkurrens
och samtrafik

i telesektorn
(dndrad den

10 juni 1997).

Finns speciella
regler for
dominerande
operatirer
eller bransch-
omfattande
regler?

F.n.

bara genom
allminna konkur-
rensregler.

En reglering

slér fast
dominerande
operatorers
skyldigheter.

Det finns
specialregler
fér domine-
rande opera-
torer. I prak-
tiken tas en
bred syn

pa »relevanta
marknader«
(vilket innebéar
att dominans
blir mindre
sannolik).

Finns specifika
punkter i nitverken
dir samtrafik mdste
dga rum?

Bestims i
avtal.

Nej

Finns tilltrdde
till enskilda

tjdnster i
ndtverket

Finns sdrskild

formel for att

bestdmma
samtrafik-

(»unbundling«)? avgifter?

I viss

utstrickning

men inga
tvingande
regler.

Nej

Ja

Ja, frdn 1999
kommer pris-
sdttningen

att ske genom

s. k. LRAIC,
»long-run average
incremental costs«

Finns regler
for samlokalisering?

Nej

Ja



Lz

Finland

Frankrike

Avtal sluts i
individuella
férhand-
lingar,

som utgdr
frdn vissa
specifika
regler.

Avtal sluts
i indi-
viduella

férhandlingar.

France
Telecoms
avtal har

har godkints
av reglerings-
myndig-
heterna. En
samtrafik-
reglering

har antagits.

Ja, men
»betydande
marknadsandel
(f.n. over 50%).

Dominerande
operatorer
har samtrafik-
skyldigheter.

Nej, men
upplosning
foreskrivs
for de lokala
ndten.

Ja. De maste skalas
ner till lokala vixlar
om sd dr mojligt.
France Telecoms

avtal innehaller

regler om anslutnings-
punkter for samtrafik.

Ja,om
skiligt.

Ja

TOmed betydande
marknadsandel
kraft méste for-
mulera en grund
for berikning av
samtrafik-
avgifter. En
foreskriven
anvindning av
LRAIC kan
komma.

Det existerar tre nivder
av prissittningstest:

(i) forhandlingar
mellan ART och
France Telecom om
vad som utgér
»historiska«

kostnader (frdn
1998); (ii) LRAIC-
modell frdn 1999;

(iii) komparativa
modeller med

andra linder om
tidigare val dr

mindre framgangsrika.

Nej

Ja. I termer specificerade
i en samtrafikreglering

som det tolkas av Avis nr
97-9. Virituell samlokalisering

ar tillganglig. France
Telecom-avtal reglerar
ocksa detta.
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Tabell 11 forts.

Medlems- Ar samtrafik-
stat avtal féremdl for
uttrycklig
reglering
eller indivi-
duell
forhandling?
Grekland Individuell
forhandling
men under-
kastad
principer
som fast-
stillts i lag
och rikt-
linjer for
samtrafik.

Irland Primirt en

sak for dver-
kommelse
mellan par-
terna. Reglerings-
myndigheten
intervenerar

i de fall da parter
misslyckats

att komma
odverens.

Finns speciella
regler for
dominerande
operatérer
eller bransch-
omfattande
regler?

Finns specifika
punkter i nitverken
dir samtrafik mdste
dga rum?

Forutom Nej Nej
inhemska
konkurrens-
regler tillimpas
bransch-
omfattande
regler (eller
dtminstone

for parter med
exklusiva rit-
tigheter).

Foérutom Nej Nej
konkurrens-
regler kan
allminna

regler

hirledas

fran ONP-
principer dd
dessa tillimpas pd
foretag med
speciella eller
exklusiva
rittigheter.

Finns tilltride
till enskilda
tjdnster i
ndtverket
(»unbundling«)? avgifter?

Finns sdrskild
formel for att
bestdmma
samtrafik-

Nej, men samtrafik-
avgifter méste vara

»kostnadsbaserade«.

Nej. I allmidnhet
inses att avgifterna
bor spegla kost-
naderna.

Finns regler
for samlokalisering?

Nej

Nej
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Italien

Luxemburg

Hittills indi-
viduella

avtal, under-
kastad
potentiell
reglerings-
intervention.
Den férordning
som implementerar
direktiv om full
konkurrens

har tritt i kraft
och reglerar
samtrafikfragor.

1997 ars
telelag
innehaller
allminna
regler om
samtrafik.
Utveckling

av en sirskild
regleringsram
for samtrafik
dr i ett prelimi-
nirt skede.

Ja.

Ja, i framtiden.

Nej

Nej. 1997 ars
telelag foreskriver
att en reglering
skall antas for att
bestimma den
punkt i nit-
verket vid vilken
samtrafik skall
dga rum.

Nej, men LRAIC-baserad Nej
det finns en kostnadssyn haller

allmin skyl- pd att introduceras

dighet att (men prissittnings-

att erbjuda principerna i lagen
samtrafik i ar mycket allminna).
tillrackligt

upplost

form.

Nej Nej Nej
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Tabell 11 forts.

Medlems-
stat

Nederlinderna

Ar samtrafik-
avtal féremdl for
uttrycklig
reglering

eller indivi-
duell
férhandling?

Avgors i
individuella
férhand-
lingar. Efter

1 juli 1997
skall tvister
l6sas av
OPTA, den nya
oberoende
reglerings-
myndigheten
som redan
verkar. Rikt-
linjer for
samtrafik
antogs i maj
1997.

Finns speciella
regler for
dominerande
operatorer
eller bransch-
omfattande
regler?

Nuvarande
telelag
innehaller
bara allminna
regler om
dominerande
operator. Ut-
kast till tele-
komlag inne-
héller speciella
regler for opera-
torer med
»betydande
marknads-
andel«.

Finns specifika
punkter i ndtverken
dir samtrafik mdste
dga rum?

Nej, men riktlinjer
for samtrafik
kraver att operator
med betydande
marknadsandel
erbjuder samtrafik
pé vixelniva (om
mojligt).

Finns tilltrdade
till enskilda
tjdnster i
ndtverket

Finns sdrskild

formel for att

bestdmma
samtrafik-

(»unbundling«)? avgifter?

Nej

Nej. Riktlinjer for
samtrafik

tar inte definitiv
stillning i detta
avseende.

Finns regler
for samlokalisering?

Arrangemang skall om
om mdjligt tillatas av
den dominerande
operatdren.
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Portugal

Spanien

Storbritannien

Avgors i
individuella

avtal mellan
operatorer

med ingri-

pande fran
reglerings-
myndighet d&
avtal inte kan nds.

Avgors i
individuella
férhandlingar,
underkastade
specifika
lagregler.

Avgors i
individuella
férhandlingar med
mojlighet

for gransk-

ning av re-
gleringsorgan.

Hittills finns det
bara bransch-
omfattande
regler.

Det finns spe-
ciella regler

for dominerande
operatorer.

Samtrafik-
skyldighet
alaggs alla
operatdrer,
men licens-
villkoren fér
dominerande
operatorer ar
mer restriktiva.

Nej Nej
Ja Nej
Nej. Samtrafik- Nej

mdste ske vid en
punkt som tillater
kunder att vilja
operator och later
operatoren vilja

hur meddelandet
skall vidarebefordras.

Nej. Praxis utgors av
en modell baserad pa
historiska kostnader.

Nej. Allménna prin-
ciper for kostnads-
orientering, men
ingen specifik formel.

Ja, kostnadsbaserad
med preferens for
LRAIC-modellen.

Nej

Nej

Nej. Om det finns inuti en
anliggning eller byggnad
ger BT tilltride. BT ger dock
inte tilltride till platser

dir det skulle dventyra
nitverksintegriteten.



N Tabell 11 forts.
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faciliteter; (iv)
operatoren anvinder
samma funktioner
internt.

Medlems- Ar samtrafik- Finns speciella Finns specifika Finns tilltrdde  Finns sirskild Finns regler
stat avtal foremdl for  regler for punkter i ndtverken  till enskilda formel for att for samlokalisering?
uttrycklig dominerande ddr samtrafik mdste  tjdnster i bestamma
reglering operatirer dga rum? ndtverket samtrafik-
eller indivi- eller bransch- (»unbundling«)? avgifter?
duell omfattande
férhandling? regler?
Sverige Avgors i Ja Nej, avgors i Nej Ja. Kostnadsbaserad Ne;j
individuell férhandlingar. inriktning som tenderar
forhandling, Operatorer med att Juta sig mot LRAIC-
dir reglerings- betydande formeln. Principen har
myndigheten marknadsandel utstrickts till mobil-
kan ingripa mdste mota operatorer.
nir avtal inte nds. alla rimliga
krav pa sam-
trafik med
sina egna nitverk.
Individuell Ja. Nej, underkastad Ja,om Orienterad mot LRAIC Ja, fér dominerande
férhandling, principen for icke-  detir pé lang sikt. operatorer.
som utgdr diskriminering. (i) nodvin- Virtuell samlokalisering
fran specifika Samtrafik digt; (ii) tek- ar tillganglig.
regler samt bor i princip erbju-  niskt méjligt;
gransk- das dir den soks (iii) inget
ning av om det 4r skal for att
reglerings- tekniskt mojligt. vigra att upp-
myndighet. fylla krav pa
nodvindiga
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Osterrike

Avtal dr fore-
mal fér indi-
viduella for-
handlingar

mellan parterna.

1997 ars

telelag och

ett utkast

till reglering
innehaller dock
specifika

regler om
samtrafik.

Det finns Nej
speciella

regler for

dominerande
operatdrer.

Nej, men Nej
ministeriet

for vetenskap

och transport

mdste genom
reglering defi-

niera den minimala
omfattningen

av upplésning.

Nej



Noter

W hH W N

10.
11.

. Se Harris och Kraft (1997),s.107.

. For en detaljerad diskussion, se OECD (1997b) eller EU-kommissionen (1997).

. Aven om Irland har knoppat av Telecom Eireanns kabel-TV-avdelning,

. Se Harris och Kraft (1997),s. 104.

. Ett fall 1985 gillde Storbritanniens nyligen privatiserade British Telecom, i vilket EU-

kommissionens avvisade ett beslut av Storbritanniens regering att forbjuda en »refil-
ing«-service (ddr meddelanden fran ett land kan vicka indignation i ett annat). Den
italienska regeringen bestred beslutet, men deras krav avvisades av EG-domstolen, som
konstaterade att konkurrensregler kan tillimpas pé teleoperatorer.

. Waverman och Sirel (1997).
. EU-kommissionens meddelande om tillimpning av konkurrensreglerna p tilltridesav-

tal inom telesektorn, slutligt antagen den 31 mars1998.

. I vissa fall star den allminna konkurrenspolitiken och sektorsregleringen i konflikt med

varandra. Frdn konkurrenspolitisk synpunkt ar det inte odiskutabelt att en statlig myn-
dighet skall gora detta slag av kommersiell information offentlig.

. Tyvirr sammanfaller ir en sddan f6érandring av prisstrukturen med den som kan

rekommenderas vid en analys av statiskt effektiv prissittning (Ramsey-prissittning)
nir ingen hinsyn tas till de indirekta effekterna pa konkurrenssituationen genom att
marginalerna klims samman, och dirmed p& den dynamiska effektiviteten. Grout
(1996) beriknar de effektiva hyreskostnaderna till 208 procent (Irland) till 36 4 pro-
cent (Frankrike) av nivdn 1994 f6r sju valda EU-linder, medan de effektiva internatio-
nella variabla priserna bara dr 30 procent (Finland) till 52 procent (Italien) av de
rddande priserna.

For en mer fullstindig redovisning, se Isaksson (1998).

Noteraatt de flesta av Tele2:s kunder &r indirekt forbundna via Telias nitverk. Detta
innebir att Tele2 maste leasa bdde infrastrukturen och samtalsuppkopplingen frin
Telia. Inte desto mindre overtréffade Internet-trafiken Tele2:s efterfrdgan pd access.
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11.

Telekommunikationernas samhalisroll

De politiska beslutsfattarna betraktar telebranschen som en viktig hogtek-
nologisk aktivitet med vida och djupgripande verkningar pé flera omrdden
i samhallet och det ekonomiska livet. For mdnga motiverar storleksordning-
en och naturen av dessa ndgon typ av statliga interventioner i branschen. I
detta kapitel diskuterasstorleksordningen av de sociala verkningar som man
vanligen tar hinsyn till, och det rimliga i politisk intervention av olika slag.
Ett nyckelbegrepp i den politiska debatten om telekommunikationer ar
begreppet heltickande samhaillsservice (ofta ocksd kallat samhillsomfattan-
de tjinster). Det har diskuterats i allminna termer i kapitel 4 och 6. Har dis-
kuteras den teoretiska grunden f6r detta begrepp och de praktiska implika-
tionerna av EU:s telepolitik granskas i detalj.

11.1 Skal for politiska interventioner i telebranschen

Det idr ingen tvekan om att revolutionen inom telekommunikationen, sir-
skilt i kombination med framsteg i datateknik och audiovisuell teknik, utls-
ser djupa sociala forandringar. Den digitala revolutionen minskar snabbt
kostnaderna f6r lagring, 6verforing och behandling avinformation 6ver hela
virlden. Dess djupa ochi vitt spridda betydelse kan illustreras av en rad tjins-
ter och aktiviteter som direkt och indirekt paverkats av denna revolution.
Ruta 28 fortecknar de mest direkt paverkade tjinsterna.l

Den stora fragan ir emellertid varfor stater skall intervenera i en sddan
utveckling? Leder det fria samspelet av marknadskrafter till ett ekonomiskt
eller tekniskt utfall som de politiska beslutsfattarna finner olampligt? Och
vad menas egentligen med olampligt?

Om man foljer den etablerade vilfirdsekonomiska tradition som disku-
terats i del 1 kan politisk intervention vara berittigad antingen av rittvise-
skil eller pa grundval av effektivitetskriterier. Rittvisefragor blir relevanta
om den nya tekniken missgynnar en grupp medborgare som de politiska
beslutsfattarna virnar om.
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Effektivitetsproblem uppstir om telekommunikationstekniken sprids
otillrdckligt eller pa olimpligt sdtt med hiansyn till vad som vore optimalt for
samhillet.

Ruta 28 Infokomsektorns tjdnster

* Kommunikationstjinster
* Informationstjinster
* Underhallningstjanster

* Tillgang till andra tjinster som kan utforas pa distans

- Undervisning — Shopping
— Hilsovérd — Bankaffirer
— Andra trygghetssystem — Maitningar

11.2 Effektivitetsproblem

De huvudsakliga effektivitetsproblem som kunde gora ett ingripande berit-
tigat hiarror ur existensen av nitverksexternaliteter. Dessa uppstir da det
foreligger en divergens mellan de privat- och samhillsekonomiska vinster av
att man lagger till ytterligare en anvindare till natverket.

Eftersom teleniten ger mojligheter till interaktion mellan alla anvindare,
kan en ny abonnent/anvindare dra fordel av (och vara villig att betala for)
access till alla aktuella anvindare, men samtidigt utékas kommunikations-
mojlighetena for den redan installerade basen av anvindare pa nitverket.
Denna samhillsekonomiska vinst tar den individuelle anvindaren inte hidn-
syn till nidr han bestimmer sig for att ansluta sig till nitverket. Denna klyfta
mellan privat- och samhillsekonomiska incitament leder till att nitverket
blir underutvecklat jamfoért med vad som for samhallet skulle ha varit lamp-
ligt.

Marknadsmisslyckanden av detta skidl kan ha varit ett betydande problem
dé telefonins marknadspenetration var 1dg. I dag giller det, om det gilleralls,
specifika grupper av minniskor, exempelvis studenter, och nya tjanster som
den tredje generationens digitala mobiltelefoni. Externalitetens karaktir
indikerar redan den typ av intervention som sannolikt &r mest limplig: Om
det rader otillricklig uppkoppling till ett nitverk kan en politik som syftar
till ligre abonnemangsavgifter vara bittre 4n en sinkning av samtalsavgif-
terna.
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Viktigare, med tanke pd det nuvarande skedet i utvecklingen av nitverk
for kommunikation, dr det faktum att férekomsten av nitverksexternalite-
ter ocksd har implikationer fér marknadsstrukturen och nitféretagens vil-
lighet att skapa samtrafik och hélla sig till en gemensam standard. Genom
att anta en gemensam standard far varje foretag tillgdng till en stérre mark-
nad. P& grund av nitverksexternaliteterna férbéttras ocksé kvaliteten pd nit-
verkstjansterna. A andra sidan kan kompatibilitet och samtrafik skirpa kon-
kurrensen mellan foretagen. Med hjilp av en speciell, icke-kompatibel
teknik kan foretag rentav vinna monopolstillning, trots att deras tjinster ar
mindre virdefulla fér konsumenterna.

Economides och Flyer (1997) analyserar denna avvigning och finner att i
manga fall kan full kompatibilitet inte forvintas bli resultatet av konkurren-
sen, dvs. det ér inte ett jamviktsldge vid oligopolistisk konkurrens mellan
foretagen. De visar dven att det jimviktslige som uppkommer ofta innebér
stora asymmetrier, dvs. det uppstdr bade stora och smé kluster av foretag
som producerar tjinster som ir inbordes kompatibla. De drar slutsatsen att
pa marknader med starka nitverksexternaliteter kan dominans av ett eller
ett fital foretag vara en marknadsjimvikt. Under sddana omstindigheter kan
effektivitetsproblem leda fram till behov av en konkurrenspolitik, regler for
samtrafik och standardisering, 4ven om de inte ger stod for subventioner
eller ndgon annan form av manipulation av efterfrigan.

11.3 Rittvisehansyn

Statlig intervention av fordelningsskil kan vara befogad om utvecklingen pa
telemarknaden skadar grupper av medborgare som av de politiska besluts-
fattarna uppfattas som sirskilt utsatta. Skadan f6r dessa grupper kan uppsta
i flera former:

1. Vissa potentiella anvindare kan forvigras tilltriade till tjdnster, exempelvis
pa grundval av bosittningsort.

2. Tilltradet kan vara mycket dyrbart och dirfér i praktiken otillgingligt for
anvindargrupper med laga inkomster.

3. Tjdnsteleverantdrernas prissittning kan diskriminera abonnenter som
anviander mycket lite av tjinsterna, och som en f6ljd av det kan de férhind-
ras att ansluta sig till nitet.

Kan uteslutning av vissa anvindargrupper frén viss telekommunikations-
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tjanster gora offentliga interventioner berittigade? Nir allt kommer om-
kring dr det dyrbart att erbjuda access och anvindning av dessa tjinster och
detta dr kanske inte 6verkomligt for vissa hushall med tanke pa deras bud-
get och preferenser. Ibland ar varor och tjinster inte tillgédngligai vissa omra-
den, eftersom leverantorerna viljer att inte leverera dessa med tanke p4 kost-
naderna och de potentiella konsumenternas beredvillighet att betala for
dem.

Dessutom bor man halla i minnet att det vid avsaknad av effektivitetsskal
for en intervention, som kan utgoras av vilket offentligt handlande som helst
som av rittviseskil modifierar den prissittning som bestimts av marknader
och sdlunda omfordelar kopkraft mellan enskilda, sd kan en intervention via
skatte- och transfereringssystemet som regel forvintas ge mindre skadliga
effekter pa den totala vilfirden 4n en intervention som snedvrider prissy-
stemet.

Vad allt detta innebir ir att politiska interventioner bara kan berittigas
om teletjinsterna kan ha karaktir att vara en nédvindig tjinst, som ir av
avgorande betydelse for medborgarna eller samhaillet. Med tanke pad den
foregdende diskussionen kan »nddvindig« innebira att de inte 4r sd »dyra«
att en betydande del av befolkningen utestings frdn dem eller att de har en
unik karaktir som inte kan ersittas (t.ex. av en inkomsttransfereringar).

Teletjinster anses vara nodvindiga till den grad att de uppfattas som en
medborgarritt, ilikhet med exempelvisallmin undervisning. Naturligtvis ar
svirigheten med ett sidant synsitt att det dr svart att dra en klar och tydlig
linje som skiljer de nodvindiga tjinsterna frén de icke-nédvindiga. Frigan
ar huruvida trygghet och informationstjinster bor tas med i ruta 28, och i s&
fall, pa vilken kvalitetsniva?

I praktiken spelar bade effektivitets- och rittviseéverviganden en stor roll
for utformningen av statliga ingripanden p3 telemarknaden. Den f6éregden-
de diskussionen visar vad debatten om heltickande samhillsservice handlar
om. Den ir ett politiskt medel som drar fram i Jjuset de skilda uppfattning-
arna om telekommunikationens samhillsroll.

11.4 Att definiera heltackande samhallsservice

(samhdllsomfattande tjanster)

De teoretiska skilen for politiska ingripanden i telebranschen har medfért
en definition av heltickande samhillsservice som bestar av:
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* rdtt att ansluta sig till telenitet;

* anslutningtill ett pris som inte utesluter betydande konsumentgrupper;

* icke snedvridna samtalsavgifter, som dirmed inte kan anvindas for att
indirekt stinga ute vissa abonnenter;

* en utrustning och en servicegrad som garanterar tilltride till grundlig-
gande kommunikationer av standardkvalitet.

De forsta punkterna kring prissittning av anslutning och utnyttjande ir nog
inte sa kontroversiella. Definitionen av vad som ir grundliggande kommu-
nikationer av standardkvalitet ir emellertid mindre tydlig. Med tanke pa den
foranderliga naturen pa de tjinster som erbjuds genom telenitet, vad skall
dd anses vara grundliggande kommunikationsmojligheter nir dessa tjinster
utvecklas? Det ir synnerligen omstritt: Ar exempelvis tillgéng till elektronisk
post med ett 14 400-baudmodem en grundliggande telekommunikations-
tjanst? Vad kvaliteten betriffar vore en mojlig utvig for att gora begreppet
operativt att overviga kostnadsimplikationerna av dilig kvalitet. Alternativt
kan regleringsmyndigheten inféra en ligsta kvalitetsstandard.

EU definierar heltickande samhillsservice som icke-diskriminerande till-
handahallande till 6verkomliga priser av taltelefoni och nittilltride via en
linje som stddjer anvindning av fax och lighastighetsdataéverforing.? Den
senaste revideringen av taltelefonidirektivet, som infordes av EU:s med-
lemslidnder i mitten av 1998, bekriftar principen om &6verkomliga priser
(artikel 3), fastslar skyldigheten att sikerstilla att varje rimlig begiran om
anslutning tillmoétesgas (artikel 5), definierar omfattningen av underordna-
de tjinster som anses vara del av samhillsomfattande tjinster (specificerade
fakturor, tonval, selektiva samtalsbegrinsare, telefonautomater samt kata-
log- och nodfallstjinster — artiklarna 6, 7 och 14) och faststiller en ram f6r
kvalitetskontroll (artikel 12).3

Begrepp som o6verkomliga priser och rimlig begiran ir inte uttryckligen
definierade. Direktivet ger emellertid en klar indikation att inneborden av
overkomliga priser bor utformas med hinsyn till nationella férhallanden
och framfor allt skall gynna hogkostnadsomraden och sarbara grupper, som
dldre minniskor. For att nd dessa samhillsmal medger direktivet mojlighe-
ten att anvinda prisscheman som geografiska medeltal, pristak och speciel-
la rabattsystem, dven om inférandet av sddan prissittning 4r mojlig endast i
ett sammanhang dir det inte finns full konkurrens och priserna ir hégre dn
kostnaderna.
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EU har dirfor i stort sett foljt de allmdnna principerna om optimal inter-
vention. Ett undantag dr emellertid att man uppmuntrar sirskilda prissche-
man for att ge stod for speciella anvindargrupper. Som tidigare diskuterats
for en sddan politik in prissnedvridningar och det behover inte vara det mest
effektiva sittet att ingripa, bortsett frin det faktum att inforandet avdem kan
fordroja full liberalisering — eftersom de ir baserade pa nedirvda prisstruk-
turer.

A andra sidan 4r den dynamiska aspekten p4 heltickande samhallsservice
fullt erkdnt i direktivet. Det hivdas att detta »mdste utvecklas s att det hal-
ler takt med framstegen inom teknik, marknadernas utveckling och fériand-
ringarna i konsumtionsefterfraganc. I sjilva verket ger direktivet de opera-
torer som nu erbjuder heltickande sambhillsservice mojligheter att
tillhandahalla mer avancerade tjanster (som nummerpresentator, férval och
vidarekoppling, om #n de utsitts for ekonomisk prévning).

S& snart denna skyldighet har definierats kan man etablera ett system for
att hantera den finansiella bordan fér de operatorer som levererar dessa
tjanster. Tvd kontroversiella punkter uppstar:

* att beddma omfattningen av de finansiella bérdorna;
* att faststilla hur de skall finansieras.

11.5 Kostnaderna for heltackande samhallsservice

Kostnaderna for de aktuella kraven pé heltickande samhillsservice har stu-
derats i detalj i Frankrike, Sverige och Storbritannien. Eftersom Sverige ir ett
avléngt land (och glest befolkat, sdrskilt i det inre av Norrland) och samtals-
avgifterna &r 14ga, dr resultaten av den svenska studien anmiérkningsvirda.
De visar att nettokostnaden fér Telia, dominantforetaget, efter virdering av
s.k. icke-finansiella intékter uppgar till mellan 29 miljoner och 99 miljoner
kronor, vilket kan betraktas som ett mer eller mindre forsumbart belopp i
sitt ssmmanhang.

Pa liknande sitt dr det i Storbritannien. Vad den heltickande samhillsser-
vicen kostar British Telecom dr férsumbart med tanke pé att priset for de
flesta lokallinjerna tidcker kostnaderna och att BT har fordelar av att vara den
nationella leverantoren. I Frankrike diremot ger dtagandet att ge heltickan-
de service en férlust om 4,5 miljarder franska franc (678 miljoner euro). En
stor del av detta beror pd att avgifterna fér hemtelefoni i allménhet ligger
under kostnaderna, en samhallsservice som mdste balanseras ar 2000.
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En uppskattning av nettokostnaderna (kostnader minus intékter) for att
ge heltickande samhillsservice 4r komplicerad av flera skal:

1. Utvirderingen stills som vanligt infor svarigheten att allokera den del av
de allmidnna samkostnaderna for att skota nétet som faller pd denna ser-
vice. Dessutom kan leverantorerna av servicen dtnjuta indirekta fordelar
(nd fler kunder och dtnjuta gott anseende) som ocksd maste maste tas med
i berdkningen.

2. Bedémningen bor baseras pa en jimforelse mellan tva alternativa scena-
rier (att ge eller inte ge heltickande service) med den ytterligare kompli-
kationen att i bdda exemplen blir intikter och kostnader beroende av gil-
lande lagstiftning och den rddande marknadsstrukturen.

3. Nettokostnaderna for att ge heltickande service kan ocksé bero pa vilket
leverantorssystem som viljs, om exempelvis den dominerande operatéren
anvinds, vilket verifikationssystem som viljs etc.

Nir det gdller att uppskatta intidkterna bor den borda en heltickande service
innebir bero pa en skattning avtidigare utgdende och inkommande samtal,
med hidnsyntill de tinkbara substitutionsmojligheterna (en del samtal kom-
mer 4nd& att gd via mobiltelefoner och offentliga telefonkiosker). Dirtill
kommer att den som erbjuder heltickande service ocksdkan avsta frdn fram-
tida intdkter, eftersom en del anvindare av denna service i framtiden kan bli
reguljira kunder.

Skattningsproblemen pa kostnadssidan &r dnnu besvirligare. Som sagts
ovan ir det sirskilt fordelningen av olika indirekta kostnader som ir ett all-
varligt problem, eftersom access till infrastrukturen tillhandahalls samtidigt
med en bred uppsittning av tjinster. Tva alternativa metoder att fordela
samkostnaderna har foreslagits:

* Fullstindig kostnadsférdelning, dvs. alla samkostnader for telenitet
med olika nycklar.

* Undvikbara sirkostnader, dvs. man uppskattar de besparingar som
skulle komma operatoren till godo, om kapaciteten som anvinds for att
uppfylla den heltickande samhillsservicen i stillet utvecklades pi ett
vinstmaximerande sitt. Skilet for att fokusera pd de undvikbara sir-
kostnaderna dr att det pa kort sikt kan vara mojligt att tillfredsstilla
kravet pa heltickande service till en lag alternativkostnad for operato-
ren om det finns outnyttjad kapacitet i nitet.
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Givetvis kommer bedomningen av intikts- och kostnadseffekterna av
krav pd heltickande service att pdverkas av den befintliga marknadsstruktu-
ren och av regleringarnas begrinsningar. Den finansiella bordan kan bli en
helt annan efter att ombalanseringen av teletaxorna slutforts och den kan
dven paverkas av konkurrensutvecklingen. Kostnadernakommer med andra
ord att paverkas av regleringsbeteendet med avseende pa villkoren f6r sam-
trafik, dominantens prissittning i konsumentledet och pa hur snart nya nit-
leverantorer och tjinsteproducenter gor sitt intréde.

Kostnaderna fér den heltickande samhillsservicen kan 6ka, om ett nytt
foretag gar in pd marknaden innan taxorna forindrats, eftersom det nya
foretaget dd kan »skumma gridden« av den gamla taxestrukturen. En del
bedomare har hidvdat att kostnaderna f6r heltickande service borde berik-
nas pd grundval av ett scenario i vilket konkurrensen har utvecklats i de mest
lonsamma marknadssegmenten. D3 skulle dominanten forlora marknads-
andelar inom dessa segment, vilket eventuellt gér den heltickande servicen
mer dyrbar. I det 14nga loppet bor dérfor (de undvikbara) sirkostnaderna ta
hénsyn till vad somkan vara optimal nitstorlek med tanke pd attdet sd sma-
ningom kommer att rdda full konkurrens bide vad giller nitverk och tjins-
ter.

P3 samma sitt kan det hidvdas att nya metoder att erbjuda heltickande ser-
vice kan @ndra foretagens incitament for att investera i ny infrastruktur och
eventuellt leda till att kostnaderna for att ge sidan service kan reduceras.
Atminstone tv3 sidana nya system har foreslagits:

* Inférande av offentligt betalda vouchersystem som later kvalificerade
anvindare (mélgrupper med hinsyn till lokalisering och/eller inkomst)
skriva kontrakt for heltickande service med vilken operator som helst.

* Auktion mellan konkurrenter om ritten att erbjuda tjinster inom tidi-
gare faststillda geografiska omrdden med héga kostnader.

EU:s synsitt pd bedomningen av och tillhandahallandet av heltickande sam-
hillsservice faststilldes i infrastrukturgronboken.* Med hinsyn till kostna-
derna for sddan service och i enlighet med samtrafikdirektivet (artikel 5 och
bilaga III) skulle nettokostnaderna for att ge denna service beriknas som
skillnaden mellan nettokostnaderna for att operera med eller utan skyldig-
het att ge heltickande service. Kostnadsberikningen skulle utforas enligt
riktlinjerna i direktivet och andra senare EU-dokument.’

Direktivet ger emellertid inga detaljer om hur kostnaderna skall beriknas
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eller, viktigast av allt, hur de skall férdelas mellan anslutna tjdnster och grup-
per av anvindare. Bilaga V begir transparens och att anmilan om kostnads-
procedurer gors med hinsyn till samtrafik tillimpad pé heltickande sam-
hillsservice, men ingen unik metod har etablerats. Riktlinjer med avseende
pa prissittningen av samtrafik har dock etablerats i en senare rekommenda-
tion.5

11.6 Finansiering av heltdckande samhadllsservice

Finansieringen av heltickande samhallsservice utgor ett politiskt problem,
som diskuterats i avsnitt 6.7. Principerna for allmin vilfardsteori visar att i
franvaro av externa effekter 4r de mest effektiva finansieringssystemen de
som tenderar att inte introducera storningar i prismekanismen. Detta gene-
rella argument favoriserar inte speciella prisschema, som gynnar vissa grup-
per av medborgare, mojligen med undantag for anslutningsavgifter dar sar-
skilda rabatter kan motivera existensen av nitverksexternaliteter.

Den ansats som hir rekommenderas frimjar en anpassning av konsu-
mentpriserna till kostnaderna och innebir att kompensation till speciella
anvindare bor gd via det allminna skattesystemet. Detta synsitt dr ocksa gil-
tigt om det blir frdga om att ha paldgg pa samtrafikavgifterna som ett sitt att
bidra till finansieringen av heltickande samhillsservice. Ett sddant paligg
skulle kunna medfora ett ineffektivt 14gt utnyttjande av nitet av de foretag
som producerar teletjansterna.

Det mest effektiva finansieringssystemet 4r att skattefinansiera en fond for
heltickande samhaillsservice, dvs. utan ndgot samband med telepriserna.
Frigan dr dd hur man skall faststilla den limpligaste skattebasen for en skatt
som skall gé till denna fond. Om kravet pa heltickande samhillsservice
grundas pé fordelningsargument, dr det svért att finna en anledning till att
finansieringen inte skall ske med allménna skattemedel, eftersom skattesy-
stemet just har som ett av sina syften att finansiera omfordelningar.

Detta synsitt dr d4nnu mer tvingande i ett effektivitetsperspektiv. Om
avgifterna togs upp bara av foretag i branschen kunde detta hamma utveck-
lingen av branschen i relation till andra, och motverka de ursprungliga poli-
tiska mélen. Om uttaxeringen endast piverkar foéretagen i branschen kan
skattens fordelning mellan olika aktorer pd marknaden bli ett kraftfullt poli-
tiskt verktyg, som kan anvindas for att frimja (eller avskricka) nya foretag
fran att trdda in pd marknaden, eftersom det inte finns ndgon effektivitets-
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grundad princip fér hur denna skatt bor férdelas bland konkurrenterna.

Den politiska ram som EU slagit fast fér finansiering har etablerats i de

senaste direktiven om samtrafik och full konkurrens.” Dessa direktiv etable-
rar f6ljande principer:

* For det forsta kan endast de som tillhandahédller 6ppna nitverk for
telekommunikation tvingas att bidra till finansieringen av en fond for
heltickande samhiillsservice.

* For det andra skall en fordelning av kostnaderna faststillas genom en
objektiv, ickediskriminerande metod som sikerstiller att proportiona-
liteten behalls och att nya foretag inte straffas.

Finansieringen kan genomféras genom skapandet av en allmin fond, men
den kan ocksé grundas pa inforandet av speciella avgifter for samtrafik. I det
senare fallet kriver direktiven uppldsning av nittjinster och att kostnaderna
faststills, men det stir klart att en sddan atgird inte &r s8 litt att berittiga om
utnyttjande av infrastrukturen skall vara effektiv.

Noter

1.

Revolutionen péverkar inte bara bredden av de tjinster som kan ges on-line utan ocksé
andra dimensioner i samhallet, exempelvis arbete, kopplingar mellan arbetslag pa olika
hélli virlden etc.

. EU-synen p4 definitionen av heltickande samhiillsservice framladesi1993 &rs medde-

lande om tillhandah&llande av samhillsomfattande tjinster for telekommunikation i en
konkurrensutsatt miljo, KOM(93) 543, 15 november 1993 ochi19944rs grénbok om
avreglering av infrastrukturen for telekommunikationer och kabel-TV--nit, KOM(94)
440, 25oktober1994, och KOM(94) 682, 25 januari 1995. Det har redan delvis inforts
genom direktiv 95/62/EG av den 13 december 1995 om tillhandahdllande av 6ppna nit
(ONP) for taltelefoni. Ytterligare detaljer om EU-perspektivet pa detta omrade har pre-
senterats i kommissionens meddelande om samhillsomfattande teletjinster pa en avre-
glerad marknad, KOM(96) 73 slutlig,13 mars 1996.

3. Europaparlamentets och radets direktiv 9 8/10/EG av den 26 februari199 8 om tillhan-

4.

dahéllande av 6ppna nitverk (ONP) for taltelefoni och samhillsomfattande tjinster for
telekommunikation i en konkurrensutsatt miljé.

Se not 2 ovan. Den detaljerade ramen for kostnader presenteras i samtrafikdirektivet
97/33/EG och fullkonkurrensdirektivet 9 6/19/EG, som i sig 4r en revision av direktiv
90/388/EEG.

s. Bilaga III och riktlinjerna fér samtrafikavgifter i bilaga V.

6.

Se EU-kommissionens rekommendation om samtrafik, antagen den 15 oktober 1997
(del1). Del 2 fokuserar pa separation av redovisning och kostnadsberikningssystem.

7. Direktiv 97/33/EG och 96/19/EG.

234 EUROPAS NATVERKSINDUSTRIER/Telekommunikationer



12.

Det erforderliga ramverket for reglering och
institutionella I6sningar

12.1 Breda regleringsprinciper

Del 1 av denna rapport, speciellt kapitel 7, diskuterar den allménna profilen
for regleringsaktiviteten over tiden, med en 6vergdng fran en hard, sektor-
specifik reglering av det dominerande foretaget i fas 1 till att anvdnda kon-
kurrenspolitik i fas 3.

I telekommunikation i de flesta linder finns det fortfarande ett dominant
féretag med monopol eller ndstan monopol pa traditionella tjinster och som
kontrollerar en infrastruktur som alla foretag méste anvinda. Marknads-
grinserna foridndras emellertid i olika riktningar, och det finns nykomling-
ar som vill tillhandahalla tjanster 6ver denna infrastruktur, vilkettyder pa att
de flesta linder ror sig mot fas 2 inom tele. Men regleringsmyndigheterna ar
ofta nya och fast férankrade i en forgdngen teknik som har varit specifik for
telefonin. Tre viktiga punkter har framkommit vid den tidigare analysen:

* For det forsta: Regleringar och regleringsmyndigheter tycks fortfaran-
de koncentrera sig pé taltelefoni och koppartrddsteknik. Konvergens
niamns ofta som en senkommen eftertanke, men det borde vara huvud-
temat. Analysen ovan visar hur férinderlig teknik férvanskar de tradi-
tionella regleringsverktygen och skapar avsevirda problem f6r mojlig-
heten att se en definition av marknaden och att bedéma i vilken typ av
infrastruktur som konkurrens utvecklas.

I ndgra fa linder 4r en enda nationell regleringsmyndighet ansvarig for alla
aspekter av infokomsektorn, men jurisdiktionen ir fortfarande delad i de
flesta lander (se tabell 2 och 3).I exempelvis Storbritannien reglerar OFTEL
telekommunikationen, men utfirdandet av licenser for UMTS (Universal
Mobile Telephone Services), den tredje generationens digitala mobiltelefo-
ni, gors av Radio Communications Agency. Den nya digitala TV som nu lan-
seras Overvakas av ITC och OFTEL, var och en med en viss 6vervaknings-
auktoritet. Alla dessa myndigheter reglerar flédet av kommunikation, som
allt mer gér in pd varandras territorier.
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* For det andra: Aven om sektorsspecifik reglering fortfarande behévs i
mdnga lidnder, bor den sé snart som praktiskt mojligt ersittas av en all-
min konkurrenspolitik. Utanfor Storbritannien ir det fortfarande for
tidigt att siga nir detta skall intriffa.

I Storbritannien har konkurrenslagstiftningen reviderats. Nu har bade regle-
rings- och konkurrensmyndigheten samma maktmedel inom en del av kon-
kurrensomradet. Denna utveckling bor évervigas inom resten av EU. Dess
fordel dr att den koncentrerar sig direkt pd konkurrenspolitiken, men dess
nackdel ir att den splittrar makten 6ver denna och att sektorsregleringen
forskansas genom avsaknaden av en »solnedgangsklausul«. Som de tre faser-
na av marknadsstruktur klargor ir regleringar en 6vergdngsmekanism. Det
ar didrfor visentligt att regleringsmyndigheterna betraktar sig sjdlva som
temporira. Att etablera en nationell regleringsmyndighet pa villkoret att den
skall uppldsa sig sjilv har annu inte gjorts i ndgot europeiskt land.

Dessutom finns det redan en rad omrdden didr myndigheternas utrymme
for skonsmaissighet bor ersittas av marknadskrafter. S& till exempel verkar
det klart att de nuvarande licensieringsprocedurerna bor ersittas med mer
transparenta marknadsmekanismer dir sa &r mojligt.

* For det tredje: EU-kommissionens rddande riktlinjer och direktiv i
telesektorn har slagit fast allménna principer for varje land, exempelvis
att regleringsmyndigheterna skall vara oberoende. Det finns inte
manga detaljer om vad oberoende egentligen innebir, och ett sddant
synsitt limnar alltfér stor handlingsfrihet &t de enskilda linderna.
Fastare riktlinjer frdin EU-kommissionen kommer nistan sikert att
krivas, om inte liberaliseringstakten i Europa skall riskera att bli alltfér
ojimn. Dessa riktlinjer bor koncentreras pi att sikerstilla att viktiga
specifika element i den konkurrerande miljon (licenser, prisregleringar,
etc.) skall tas upp samtidigt. Lika viktiga &r riktlinjerna for att genom-
driva regleringarna.

12.2 Den institutionella ramen

Denna rapport tar upp frdgan om hur man skall nd en smidig 6vergéng till
konkurrens i EU:s telekommunikationssektor. Kapitel 8-11 har dokumente-
rat det aktuella liget och de huvudsakliga fragor som skall losas. I princip bor
mojligheterna for nytillkomna féretag och framstegen mot konkurrens vara
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enhetliga 6ver hela Europa. Det finns emellertid och kommer att finnas pro-
blemomraden av tre slag:

* P4 marknaden mellan dominantforetag och nya féretag.

* Mellan nationella mil och EU:s mdl, den nionde svira avviagningen.

* Mellan regleringsmél och konkurrenspolitiska mal, den sjitte svdra
avvigningen.

De tre omrddena dr ofta sammanflitade. Om en tvist i Frankrike mellan ett
nytillkommet féretag och en dominant involverar handel 6ver grinserna
inom EU och inte l6ses tillfredsstillande for en av parterna, kan tvisten foras
upp till EU-kommissionen, till GD IV i typfallet. P4 det sittet kan nationel-
la regleringstvister bli en frdga om EU:s konkurrenspolitik.

Karel van Miert, EU:s kommissionir med ansvar for konkurrensfrigor,
har nyligen sagt att om det fortfarande finns goda skil for klagomal eller det
ir nigot pd den nationella marknaden som inte dr enligt reglerna, da rdder
det inget tvivel om att kommissionen kommer att trida in och att det inte
kan uteslutas att detta ibland kan leda till konflikt med de nationella regle-
ringsmyndigheterna.!

Hinvisningar till EU:s konkurrenspolitik 6ver de nationella sektorsspeci-
fika regleringarna kan emellertid leda till 1dngsiktiga problem om incitament
att investera saknas, en frdga som ir relaterad till bdde den forsta och sjitte
svdra avvigningen. Risken ir att GD IV kan utnyttja artikel 82 (f.d. 86) pd
ett sitt som kan vara beromligt pa en marknad for blyertspennor, men som
inte 4r tillrddligt pd telekommunikationsmarknaden. Det synsitt som GD IV
anldgger kommer kanske att rora marginalerna mellan priser och kostnader
i dag, men inte incitamenten att investera pa lingre sikt. EU-kommissionen
ar emellertid medveten om problemen och har tagit upp dem i sitt medde-
lande om tilltrdde inom telekommunikationssektorn. Hir soker EU-kom-
missionen definiera den ritta balansen mellan branschspecifik reglering och
tillimpningen av de allminna konkurrensreglerna. Herbert Ungerer i GD IV
har i samband med en vigran att ge tilltride till teleinfrastruktur konstate-
rat att en mycket noggrann undersékning av ett féretags verksamhet méste
avgora hur foretagets egna investeringar och foretagets incitament att inve-
stera skall vigas mot de sirskilda skyldigheter som foretaget har genom sin
dominerande position enligt konkurrensreglerna?

Om man dirfér forlitar sig pd EU:s konkurrensregler i dag, finner man att
de pé lang sikt inte ger ritt 16sning pa regleringsproblemen inom telekom-
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munikationssektorn. Sektorsspecifik reglering ir avgorande (vilket Nya Zee-
lands experiment med en mjuk konkurrenspolitik antyder), men frgan ir
hur man skall organisera sektorspecifik reglering p& europeisk niva.

Det finns flera mojliga 16sningar pa dessa fragor. Ett svar 4r att man bor
skapa en ny, hela Europa omfattande regleringsmyndighet. En annan moj-
lighet dr att de nationella regleringsmyndigheterna kan samordna sig och
sjilva etablera en for hela EU omfattande beteendekod. Slutligen, och det ir
den l6sning som foresprakas i den hir rapporten, kan existerande EU-insti-
tutioner reformeras med sikte pé att nd en mer enhetlig och neutral regle-
ringsmiljo over hela Europa genom att tillstyrka en reglering pé tva nivéer.

12.2.1 En europeisk regleringsmyndighet for telekommunika-
tioner

Ar1999 kommer EU-kommissionen att granska EU:s telekommunikations-
politik. Det idr troligt att frigan om mer centraliserad reglering av sektorn
och ett mojligt inrittande av en Europeisk kommunikationskommission,
ECC, kanske enligt samma linjer som Federal Communications Commis-
sion, FCC,i USA, kommer upp. Som visas i ruta 20 i del 1 finns det tydligen
ett visst stod for en mer centraliserad reglering av Europas telekommunika-
tioner. En ECC skulle 16sa konflikterna mellan nationella regleringsmyndig-
heter och EU och ge stéd &t EU:s konkurrenspolitik dir s& behovs. I en ide-
alisk virld skulle en sddan hela Europa omfattande institution ha en fordel.
I realiteten finns emellertid fyra viktiga begrinsningar for institutionell
omdaning: information, administration, transaktionskostnader och politik
(kapitel 7 tar upp en del av dessa begrinsningar).

Alla dessa begrinsningar skulle viga tungt pé ett ECC. Hur skulle en hela
Europa omfattande regleringsmyndighet kunna samla information om
dominanta foretag och de manga potentiella féretag som vill g& in p4 mark-
naden? Hur skulle ECC dela jurisdiktion med de nationella regleringsmyn-
digheterna, eftersom det 4r osannolikt att de senare skulle upplosas? Att ge
jurisdiktion &t ECC skulle kriva att det gav riktlinjer for lokal service i fem-
ton linder. Den amerikanska regleringen, dir makten delas mellan natio-
nella och delstatliga regleringsmyndigheter, ir inte sirskilt lyckad; tvisterna
mellan de bdda jurisdiktionerna dr manga, och férséken att definiera natio-
nell respektive delstatlig jurisdiktion ir en katastrofal historia.3

Ett ECC skulle sannolikt bli stort, ohanterligt och dyrbart, &ven om det
troligen skulle ge ldgre kostnader én totalt femton separata nationella regle-
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ringsmyndigheter ger. Dessutom skulle dess storlek och avstdnd frdn de
nationella huvudstiderna oka institutionens otymplighet. Men viktigast av
allt, den skulle vara politisk och det skulle oundvikligen uppsta spanningar
med de nationella regeringarna. Bortsett frdn den nyligen skapade Europe-
iska centralbanken finns det i EU ingen tradition av oberoende &vernatio-
nella regleringsmyndigheter. Modellen for ECC ir generaldirektoraten, vilka
helt klart dr politiska. EU-kommissionens beslut, om det giller konkurrens-
fall eller statsstdd, dr i slutindan politiska beslut som besjilas av principer.

12.2.2 Sjalvreglering av nationella regleringsmyndigheter

Ett alternativ till en formell central myndighet skulle vara stérre samarbete
mellan de nationella regleringsmyndigheterna. I en mening skulle detta
innefatta sjilvreglering. En sddan existerar redan i form av European Com-
mittee for Telecommunications Regulatory Affairs (ECTRA). ECTRA erbju-
der ett forum for europeiska regleringsmyndigheter och andra, dir de kan
diskutera aktuella frdgor och utforma projekt eller studier som kan leda till
en teknisk eller administrativ harmonisering. ECTRA har ocksé en begrin-
sad men 4nd& betydande ram f6r att sprida »beslut«, nimligen krav pd att
var och en av dess medlemmar (nu over fyrtio) som ratificerar dessa beslut
maste agera pa ett specificerat sitt. Ar 1994 enades medlemsstaterna om att
sitta upp och ge medel till ett kontor som nu ir kdnt som European Tele-
communications Office (ETO). ETO arbetar uteslutande med projekt som
ror ECTRA. Bland de huvudsakliga aktiviteterna ingdr inrittandet av ett
organ som ger licenser och frimjar en storre harmonisering pd omraden
som numrering.

Problemet med denna typ av sjilvreglering ir att det saknar makt att inf6-
ra det i hela Europa. En del av aktiviteterna ligger dessutom utanfér EU-
kommissionens jurisdiktion, och dirfér 4r ansvarigheten kanske inte till-
rackligt stark.

12.2.3 Att harmonisera nationella regleringsmyndigheter

I stillet for en stark centraliserad reglering genom ECC eller en sjélvregle-
ring genom att regleringsmyndigheterna sluter sig samman kan en medel-
vig sannolikt vara dverlidgsen: en reglering pa tvd nivder. Detta diskuterades
i allmidnna ordalag i kapitel 7. I praktiken har en reglering pa tvé nivaer fun-
nits inom Europas teleindustri under nistan ett decennium eller dirom-
kring. Den 6vre nivan intas av EU-kommissionen och den undre av natio-
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nella regleringsmyndigheter, teleoperatorer, konsumentorganisationer,
utrustningstillverkare m.fl. Nyckelaktorerna i den ekonomiska regleringen
ir EU-kommissionen och de nationella regleringsmyndigheterna. I allt
visentligt skulle EU-kommissionen etablera ramar och principer och de
nationella regleringsmyndigheterna genomféra dem.

I de flesta EU-linder har EU-kommissionen varit aktiv for att 6ppna de
nationella kommunikationsmarknaderna. Liberalisering genomfors enligt
artikel 86 (f.d. 90) och harmonisering baseras pé artikel 95 (f.d. 100a). Bdda
dessa maktbefogenheter hirrér ur EU-kommissionens uppgift att sikerstil-
la att konkurrensen pa den inre marknaden inte stors. I sitt utkast till med-
delande om tilltride av den 31 mars 1998 behandlar EU-kommissionen olika
mal och rittsliga grunder for de nationella regleringsmyndigheterna.* Och
EU-kommissionens nuvarande direktiv infor redan minimistandarder for
regleringsmyndigheter och fér samtrafik. De nationella regleringsmyndig-
heterna skall

* vara oberoende;

* vara Oppna;

* ha effektiva resurser;

* uppritta en uppsittning riktlinjer fér samtrafik, 6ppna nitverk och
prissittning.

Detta dr de minimistandarder efter vilka regleringen i Europa harmoniseras.
EU-kommissionen borde emellertid ocksd inféra mer detaljerade kriterier
for de nationella regleringsmyndigheterna:

* Om licenser skall utfirdas, skall den faktiska individuella licensen
utfirdas av regleringsmyndigheten, inte regeringen — for att licensie-
ringsforfarandet skall bli 6ppnare och oberoende av politisk inbland-
ning.

* Om konsumentpriserna skall bestimmas, bor dessa faststillas av regle-
ringsmyndigheten, inte regeringen — en oberoende myndighet l6per
mindre risk att paverkas av kortsiktiga politiska hinsynstaganden.

* Heltickande samhiillsservice ir ett bindande mal, men regleringsmyn-
digheten, inte regeringen, bor berikna kostnaderna for denna service.
Det skulle dé bli svarare for dominantféretag att férhindra liberalise-
ring genom politisk lobbyverksamhet.
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Dessutom &r det mycket viktigt att man strivar mot att de nationella regle-
ringsmyndigheterna ger sanktioner pd samma nivd i hela Europa. Att ha
»effektiva resurser« dr inte nog, om regleringen ir otillrickligt genomford.
Att garantera samma villkor 6ver hela EU implicerar att man inte bara sit-
ter en minimistandard utan ocksé sikerstiller att denna standard verkligen
genomfors. Darfor kravs det tillrackliga resurser och att regleringsmyndig-
heterna tillimpar regleringen pé ett effektivt sitt.

P4 liknande sitt, som belysts tidigare, bor tydliga steg tas mot etableran-
det av en bred ram f6r regleringarna sd att

» alla potentiellt effektiva aktorer i branschen omfattas och far jamforba-
ra villkor 6ver hela Europa;

* intridet pd marknaden av konkurrenter med ny infrastruktur och
innovativa investeringar frimjas.

Syftet med denna rekommendation ir inte att etablera en likformig reglering
i hela Europa, vilket inte vore limpligt. Linderna befinner sig i skilda faser,
t.ex. dr Storbritannien och Finland snabbt p vig mot marknadsstrukturens
fas 3. I stillet skall dessa regler uppritta enhetliga krav i respektive fas, utan
att kriva att regleringen sker p4 ett av EU specifikt férordnat sitt.

Noter

1. AFX News, 19 januari1998.

2. Tal av Herbert Ungerer, GD 1V, infér European Lawyers’ Union, Luxemburg den 19 juni
199 8.

3. Se Crandall (1990) och Sidak och Spulber (1997).

4. EU-kommissionens meddelande om tillimpningen av konkurrensreglerna pa tilltri-
desavtal, slutligt antagen den 31 mars 1998.
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13.

Framatblickande politik for Europas
teleindustri

Anda tills helt nyligen befann sig teleindustrin i EU i fas 1 av marknads-
strukturen, med ett offentligdgt monopolféretag som tillhandaholl alla tjins-
ter. Detta var inte slutresultatet av en konkurrerande marknad som kidmpa-
de for 6verlevnad utan statlig styrning. I sjilva verket var det for ett
decennium sedan, och d4ven langt senare i ménga europeiska linder, férbju-
det att anvinda telefoner som inte var levererade av dominantforetaget.
Konsumenterna blev tillsagda att frimmande telefoner kunde skada nitver-
ket.

I dag tar ingen detta synsitt pd allvar och konsumenterna har haft stor for-
del av mangfalden och de liga kostnaderna i en konkurrensutsatt utrust-
ningstillverkning. Fradn den 1 januari 1998 har de flesta statliga hindren for-
svunnit for nya foretags intride pa de flesta telemarknader. Hur snabbt
kommer andra segment av teleindustrin att bli konkurrenskraftiga? Det ir
svirt att bilda sig en uppfattning om det, men en rad fakta stir klara:

* For det forsta okar konkurrensen normalt bdde antalet erbjudanden
och takten i introduktionen av nya tjinster.

* For det andra kan monopolkontroll via en dominerande operatér bli
mycket dyrbar fér samhillet. Hausman (1997) har berdknat samhalls-
forlusterna i USA av att regleringar férsenar inférandet av nya tjinster.
Lokala telekommunikationsféretag fick inte erbjuda telefonsvarare och
inforandet av mobiltelefoni férsenades; den forstnimnda forseningen
kostade det amerikanska sambhillet 10 miljarder dollar och den senare
100 miljarder dollar.

* For det tredje sker det enorma innovationer i telekommunikationssek-
torn, och ingen kan forutse vilken teknik eller vilken leverantér som
har de ligsta kostnaderna om tio &r. Denna innovation drivs fram av
halvledarrevolutionen. Skillnaden i utbredning av denna nya teknik
inom data- och telekommunikationsindustrierna ir enorm. Som ex-
empel kan vi ta modem f6r datorer och ISDN inom telekommunika-
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tion. I USA har 35 procent av alla hem modem till sina datorer. I
Storbritannien ir siffran 15 procent. Men fa hem, om ens nigra, anvin-
der ISDN-linjer. I Storbritannien fanns 1995 bara 260 ooo ISDN-linjer
i trafik. I Europa fanns det 1995 totalt 1,2 miljoner ISDN-linjer for fore-
tag och hushall, detta for en befolkning om 6ver 300 miljoner (se tabell
A-2iappendix 2). Det ir sdledes sannolikt att en fullt utbyggd konkur-
rens skulle 6ka spridningen av ny teknik inom telekommunikationerna.

Men hur skall denna konkurrens uppammas? Som ovanstiende analys har
visat finns det djupa presumtiva fallgropar i varje regleringsordning. Att ge
ett dominantféretag alltfér stor handlingsfrihet kan minska konkurrensen,
och ett gynnande i onédan av nytillkomna féretag kan stora konkurrensen
eftersom detta kan stéra incitament for innovationer och investeringar. Det
finns ingen perfekt regleringsordning och inget felfritt férfaringssitt.

Tyngdpunkten i den hir rapporten ligger pa 1dngsiktig konkurrens som ir
forenlig med vilfird i samhillet. I en idealisk virld skulle dirfor en regle-
ringsordning omfatta f6ljande principer:

* Transparens och rittvisa.

» Symmetri i behandlingen av konkurrenter, dir symmetri definieras
som »en ordning som inte forhindrar ldgkostnadsleverantérer frén att
producera tjinster till 1&g kostnad« (Schankerman och Waverman,
1997).

* En balansering av problemet med priser som kan ticka kostnaderna i
dag och en dynamisk utveckling av industrin — med andra ord en 16s-
ning av den forsta svira avvigningen.

* Limpliga maktbefogenheter 6ver alla delar av industrin, inklusive alla
potentiella aktorer.

* Minimal politisk inblandning via mélen for heltickande samhaillsser-
vice. Dessa mal skall tillgodoses med hjilp av av konkurrensneutrala
transparenta system.

13.1 Mal

Det centrala mélet for hela processen med att uppmuntra langsiktig kon-
kurrens ir naturligtvis att konsumenterna skall dra férdelar av den. Kon-
kurrens tilldter konsumenterna att dra nytta av nya tjinster, innovationer
och priser som ligger i nivd med kostnaderna (bortsett frdn aterstdende pris-
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sittning fér heltickande samhillsservice). Prisernas rorelse mot kostnader-
na i Storbritannien och USA dir konkurrensen dr mest utvecklad betyder
inte att ett stort antal abonnenter limnar nitverket. Samtidigt krévs att man
politiskt sikerstiller att det dr f4 som hotas av hogre priser.

Nya foretags intride pd marknaden far konkurrensen att utvecklas. Men
framst 4dr det konsumenterna som drar nytta av limpliga investeringar och
innovationer. P4 lingre sikt 4r mélet med investeringar i en innovativ infra-
struktur att den skall tillhandahalla biasta méjliga service. Dérfér bor nya
foretag ha tilltride till marknaden och &tminstone inom fast telefoni ar det
intridde baserat pé egna nit som behovs. Det i sin tur gynnar en innovativ
infrastruktur, sa att det dven pa 14ng sikt kan finnas lgkostnadsleverantérer.
Dessutom bor regleringar frimja ett sddant intride pa ett konkurrensneu-
tralt sitt och limna teknikval at de bittre informerade marknadsdeltagarna.

For att underlitta 6nskvirda investeringar dr det viktigt att aktiedgarna far
en rimlig avkastning. Darf6r bor en balans dstadkommas p& kort sikt mellan
konsument- och aktiedgarintressen.

13.2 Val av policyatgarder

13.2.1 Att framja innovation

Milen att stimulera nya foretags intride pd marknaden och att frimja
investeringar och innovationer kriver ett politiskt ramverk som leder till ett
intride baserat pd egna nit. Mélet hir 4r att nd ett ldngsiktigt hallbart intra-
de och begrinsa skadliga effekter av tillfilliga lycksokare med »slé-till-och-
spring«-strategier. Langsiktigt och nitbaserat intride kommer bédde att
reducera dominantens héga marginaler — och dirmed gynna konsumenter-
na pd kort sikt — men ocksd innebira ldngsiktiga dtaganden genom investe-
ringar i ny teknik och ny infrastruktur och ge langsiktig dynamisk fordel for
konsumenterna.

I praktiken innebir detta att samtrafik och uppldsning av nittjinster i
olika enskilda tjanster méste utformas omsorgsfullt. Framfor allt uppmunt-
ras inte en omfattande uppdelning av nittjinster till intrade av lagkostnads-
leverantorer i olika branschsegment. I stillet kan det avskricka fran investe-
ringar i egna anliggningar om ramverket for regleringen ir utformat sa att
det finns en risk att de som investerar i nya nit inte kan behélla full kontroll
Over sina strategiska tillgdngar.
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Innovationspolitik

1. Undantag frdn EU-kommissionens tidsplan for att infora konkurrens har
accepterats for de linder som har simre nitverk. Det 4r synd att det har
blivit s3, eftersom det skulle ha varit bittre for dessa linder om de hade
f6ljt samma tidtabell som alla andra. Liberalisering har visat sig vara det
mest effektiva instrumentet for att utveckla en effektiv infrastruktur och
uppgradering. I sjdlva verket har Irland av detta skil nu begirt en kortare
undantagstid.

2. Konvergensen mellan telekommunikationer och TV m.m. kréaver sanno-
likt ett enda samlat angreppssitt med hinsyn till nitverksregleringen
(detta behov ir dock ldngt mindre tydligt vad betriffar reglering av inne-
hallet). Det skulle vara fordelaktigt att skapa en enda nationell reglerings-
myndighet for att overvaka telekommunikationer och TV-sindningar,
och detta dr en fraga som EU-kommissionen sannolikt kommer att under-
soka 11999 drs granskning av EU:s telekommunikationspolitik.

3. For att sikerstilla att det rdder infrastrukturbaserad konkurrens bor regle-
ringsmyndigheterna vara forsiktiga nir det giller uppdelning av domi-
nantforetagets infrastruktur. Nir det giller att sikerstilla att nya foretag
kan na en tillricklig marknadspenetration, bor det vara virdefullt att
anvinda vidareforsiljning for en begransad tid om tre till fem &r.! Dess-
utom bor »samlokalisering« vara ett verksamt medel for att uppmuntra
konkurrens. Nya foretag kan d& fora in sina egna vixlar i dominantens
byggnader. Denna friga utreds i EU-kommissionens samtrafikdirektiv
(artikel 11) och idr foremadl fér de nationella regleringsmyndigheternas
oversyn. Det idr sannolikt att denna friga tas upp i1999 &rs granskning.

Vad giller dominantens nitverk 4r det viktigt att finna en kompromiss
mellan en politik som gér det mindre riskfyllt att investera och en politik
som uppmuntrar nya foéretags intride. Att bygga nya infrastrukturer tar
tid. Det gér inte fort for ett nytt foretag att l4gga ut nya kablar i storstidder
over hela landet. Men det finns 4ndé fordelar med en storre nérvaro pa
marknaden. Begrinsade mojligheter till dterforsiljning av uppdelade nit-
tjanster tilldter nya foretag att bygga pa vissa platser och hyra dominan-
tens anldggningar pd annat hall. Eftersom aterforsiljningen &4r begriansad
i omfattning och tid, 4r detta inte ndgon langsiktig strategi for nykom-
lingar, men den kan underlitta intridet i infrastrukturen. Lika tilltride till
lokala nit fér nya foretag har pé liknande sitt varit en effektiv politik i
Nordamerika, dir nykomlingar tilltits att samlokalisera sin verksambhet i
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dominantens byggnader.

4. Oppna nitverk (ONP) ir av central betydelse. Faststillande av priser for
att anvinda ett existerande nitverk kan emellertid skilja sig mycket frdn
att faststilla en limplig process f6r utvecklingen av nitverk Ocksa hir
kommer ONP sannolikt att tas upp i 1999 rs granskning. Det ir viktigt
att dess anvindning for nya nitverk ir férenlig med uppgiften att skapa
korrekta incitament f6r innovationer.

Befintlig politik 4r utformad for att »6ppna« dominantens nitverk. S&
snart detta dr gjort, vad hinder d4? Med tanke pé betydelsen av att ha ett
langt tidsperspektiv, méste regleringarna 6verga frin att se till nya foretags
intride fungerar till att uppmuntra investeringar. Tyvirr tenderar politi-
ken i de flesta regleringsordningar for ONP att underbetala existerande
investeringar. Regleringsmyndigheterna och de nya foéretagen siger med
ritta att priset for samtrafik bor baseras pd kostnaderna i framtiden. Men
om nykomlingar tvingades in i en sddan ONP-ordning skulle de kanske
vilja att inte investera alls.

Testet 4r om ett nytt foretag skulle acceptera nuvarande regleringsskyl-
digheter om det betraktades som ett dominantforetag? Svaret for nirva-
rande ir sannolikt nej. Men eftersom den korrekta regleringsprincipen ir
symmetri i behandlingen (som definierats ovan) och det korrekta malet
ar dynamisk effektivitet, skulle en ldmplig regleringsordning pé lang sikt
vara en icke asymmetrisk ONP-reglering. Ytterst 4r den ladngsiktiga ord-
ningen helt enkelt en konkurrenspolitik som omfattar hela ekonomin.
Nista steg i denna riktning skulle kunna vara en mjukare reglering.

13.2.2 Att férebygga konkurrenshammande beteende och
skapa incitament for nya foretag

Aven om definitionen av en »flaskhals« utvecklas snabbt med ny teknik, bor
en strukturpolitik sikerstilla att inte ett mycket begrinsat antal foretag kon-
trollerar visentliga verksamheter. I det ldnga loppet ir detta sikerligen en
fraga som kan limnas &t marknadskrafterna, men i det nuvarande skedet av
marknadsutveckling i ménga ldnder ar det viktigt att se till att dominantfo-
retaget inte kontrollerar de alternativa medel som skulle kunna ge konsu-
menterna tilltride (till exempel av kabel-TV, mobiltelefon, boxar fér digital
TV etc.).

Det dr mycket viktigt att regleringsramen har en bred framtidsinriktad syn
péd branschen och att regelverket tar hand om samtliga verksamheter och
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foretagare som kan konkurrera eller samverka i en virld av konvergerande
branscher. Konkurrensreglerna kommer att f& en allt viktigare roll inom
branschen. Med vissa undantag skulle detta vara bésta séttet i det 1anga lop-
pet att garantera total vilfird, men frdgornas komplexitet och de informa-
tionsresursfordelar som &tnjuts av dominanten skapar en abnorm situation
som kriver en 6vergdngsordning med specifika regleringsinstitutioner som
kan vara en effektivmotvikt mot dominantens makt.

Detta innebir inte att konkurrenspolitik inte spelar ndgon roll i nuvaran-
de skede av marknadsutvecklingen. Eftersom speciella regleringsorgan fort-
farande kommer att koncentrera sig pé telekommunikationer under en tid
framover, dr det speciellt viktigt att konkurrenspolitiken dr vaksam, ligger
sig i regleringsprocessen och gor grundliga undersékningar av horisontella
fusioner och vertikal integration, alltifrdn produktinnehall fram till leverans
i konsumenternas hem.

Politik for nya foretag

1. Att frimja konkurrens och samtidigt ha avgifter som inte motsvarar kost-
naderna ir oklokt, eftersom det ger daliga investeringssignaler och ger ett
ineffektivt intrade pd marknaden. Det dr dérfor viktigt att balansera avgif-
ter mot kostnader snarast mgjligt. EU-kommissionen kriver indirekt en
sddan balansering till &r 20 01genomattligga begransningar pd hur access-
underskott kan tickas.

2. For att sikerstilla rittvis konkurrens ér det en god politik att de nationel-
la regleringsmyndigheterna och EU-kommissionen granskar lonsamhe-
ten i de teleforetag dar staten har majoritet. Granskningen skall sikerstil-
la att rimlig avkastning kan uppnds. Dir avkastningen ligger under det
som &r standard i den privata sektorn, bér EU-kommissionen analysera
om den liga avkastningen innebir ett statsstod i strid mot EU-reglering-
arna. EU-kommissionen kriver att de nationella regleringsorganen skall
vara oberoende av dominantforetaget och igarintressena. De skall vara
vaksammare nir dominanten &r statsigd och kriva en strikt redovisning
och rapportering som visar hur priserna motsvarar kostnaderna. Rovgirig
prissittning under de relevantakostnadernaforekommer inte sd ofta, men
i statsdgda foretag finns teoretiska forutsittningar for att en sddan pris-
sdttning kan vara en strategi for en dominant som vill behdlla sin sirstill-
ning.

3. Det kan vara fornuftigt att dra in de nationella konkurrensmyndigheter-
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na tidigt, eftersom de nationella regleringsmyndigheterna for telekom-
munikationer kanske inte har limplig sakkunskap i konkurrensfragor. S&
till exempel kan en sektorsspecifik nationell regleringsmyndighet inte vara
tillrackligt medveten om konkurrenspolitiska frégor for att kunna grans-
ka hemliga avtal, underférstddda eller 6ppna. Den nationella reglerings-
myndigheten kan ofrivilligt 6ka risken for hemliga avtal genom att vilja
varierande former av prissittning for samtrafik.

En stark samverkan mellan regleringsmyndigheten fér tele och den
nationella konkurrensmyndigheten ir till fordel for en rad mal. For det
forsta garanteras ddrmed att regleringsmyndighetens beslut star i Gver-
ensstimmelse med konkurrenspolitiken. For det andra kan konkurrens-
myndigheten utveckla specialistkunskap pd kommunikationssektorn, vil-
ket dr avgorande for den Overgripande ambitionen att 6vergd frin
sektorsspecifika regleringar i faserna 1 och 2 i marknadsstruktur till en
brett grundad konkurrenspolitisk kontroll i fas 3.

Enbart konkurrenspolitik i inledningen av liberaliseringen av telebran-
schen eller ndgon annan monopolsektor ir inte tillrdcklig. En allmén kon-
kurrensmyndighet har otillricklig sakkunskap och férméga att underso-
ka komplicerade samtrafikfradgor. En obligatorisk, icke-diskriminerande
samtrafikordningoch/eller en helaindustrin omfattande teknisk standard
kravs. En sektorsspecifik reglering krivs i borjan av en liberalisering, dér-
emot inte mot slutet av liberaliseringen.

4. Overgédngen till en 6ppen auktionsmekanism for att fordela nya licenser
och frekvenser bor vilkomnas, eftersom den tillditer en mer effektiv
anvindning av marknadssignaler. Detta innebirinte nddvindigtvis att allt
bor auktioneras ut till hogsta pris; regleringsmyndigheten kan faststilla
kriterier och varierande mdl, inte bara priser. Men det ir viktigt att regle-
ringsmyndigheten anvinder en transparent marknadsmekanism for att
jamfora buden.

13.2.3 Att sdkerstilla att service distribueras brett i samhallet

Gamla uppfattningar om heltickande samhillsservice borde bli utrangera-
de i telekommunikationernas nya era. Alla tecken tyder pa att vixande
inkomster, teknisk utveckling och inférandet av konkurrens har varit de
mest effektiva faktorerna bakom spridningen av telefoni. Varje politiskt
beslut som soker frimja anvindningen av telekommunikationstillimpning-
ar (t.ex. access till Internet) i utbildningscentra borde dirfor ses som en del
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av utbildnings- och socialpolitiken. Och telebranschen bér absolut inte
finansiera en sddan politik.

Politik for heltackande samhalisservice

1. Innan man utékar eller bibehdller dagens nivd pd subventioner av hel-
tickande sambhillsservice dr det viktigt att utvirdera i vilken utstrickning
madlen for en sddan service kan uppnds pd marknaden. Som en del av sin
granskning av EU:s telekommunikationspolitik ar 1999 bor darfor EU-
kommissionen undersoka hur heltickande service skall finansieras, och
den del avrekommendationerna for denna service som omfattar samtrafik-
avgifterna bor avskaffas.

2.De flesta mélen for heltickande samhallsservice pa telemarknaden ir for-
enliga med undervisning, hilsovard och andra politiska mal. Vilgrunda-
de sociala mal bor emellertid inte uppnds genom en beskattning av tele-
branschen utan i stillet finansieras med allméinna skatteintiakter. Dirmed
menas inte att heltickande samhillsservice inte 4r ett vilgrundat mal. Att
frimja en effektiv och innovativ infrastruktur fér information som ir
Oppen for alla 4r ett politiskt mél som man sannolikt inte bést uppndr via
en beskattning av telebranschen. For det forsta innebar konvergens att det
skulle vara en usel politik att avgiftsbeligga teleféretagen for Internet-
access via modem, och f6r det andra ir Internetaccess i varje skola utbild-
ningspolitik och inte telepolitik, och utbildning bor alla medborgare beta-
la for, inte bara anvindarna.

13.2.4 Att balansera subsidiaritet, mangfald och uppnaendet av
en inre marknad

En avslutande betydande politisk fraga ir EU-kommissionens roll i relation
till de nationella regeringarna och de nationella regleringsmyndigheterna.
En central filosofi inom EU ir subsidiaritetsprincipen, som i allt visentligt
foresprakar att beslut bor fattas p& den mest decentraliserade nivén, oavsett
om denna niva ir lokal, regional eller nationell. Vilka implikationer har sub-
sidiaritetsprincipen for en limplig reglering av telekommunikationsindu-
strin och efterstravandet av en ldngsiktig konkurrens?

En politik for regleringsmyndigheter

1. Skilda nationella traditioner kan forklara de mycket sirskiljande synsitt
som olika EU-medlemmar intar betriffande regleringen av telekommu-
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nikationsomrédet. Inte desto mindre tycks det std klart att alltfér mycket
makt fortfarande ligger hos regeringarna i flertalet linder och inte hos de
nationella regleringsmyndigheterna. Detta bor motverkas och beslutsbe-
fogenhet tilldelas regleringsorganen. Om exempelvis priserna skall regle-
ras, bor detta goras av de nationella myndigheterna, inte av regeringen. P&
liknande sitt bor, om sd behovs, alla grundliggande marknadsvillkor
undersokas av de nationella regleringsorganen, inte av regeringen.

2. Ett antal stater har &nnu inte infort alla EU-kommissionens direktiv som
giller telekommunikationssektorn. For att sikerstilla en rittvis behand-
ling inom hela EU madste direktiven genomforas.

3. Slutligen &r det viktigt att regleringsmyndigheterna ndr samma niv3 pé
regleringarna 6ver hela EU. Annarskommer en enda regleringsmyndighet
for hela Europa att foreslds, vilket i ljuset av vdr analys ovan ir ett olimp-
ligt instrument for att reglera branschen. Sévitt olika nationella traditio-
ner tilliter, bor de nationella regleringsmyndigheternas maktbefogenhe-
ter och regleringarnas efterlevnad goras mera lika 6ver hela Europa.
Samtidigt bor EU forstirka sitt inflytande pad de maktbefogenheter och
den roll de nationella myndigheterna har. En forstirkning av det nuva-
rande tvénivasystemet for regleringar ir darfor nédvindig.

Noter

1. En liknande politik har anvints i Kanada.
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Appendix 1

Regelverk, forfaranden och mal

EU:s regelverk och forfaranden pa konkurrensomradet

* Rattslig grund: Konkurrensreglerna &terfinns i artiklarna 31 (f.d. 37)
och 81-89 (f.d. 85-9 4) i EG-férdraget och artiklarna 4 och 65-67 i for-
draget om Europeiska kol- och stalunionen.

» EU-parlamentets roll: Bedomer EU-kommissionens agerande i en arlig
rapport och utfirdar ocksa iakttagelser om storre framdtskridanden i
konkurrenspolitiken.

* EU:s ministerrdds roll: Begransad till att godkinna gruppundantag.

* EU-kommissionens roll: Overvakar tillimpningen av konkurrensreg-
lerna (artiklarna 81-89), handlar antingen pé eget initiativ eller i anled-
ning av klagomal frdn medlemsstaterna, foretag eller privatpersoner.
Sedan 1989 har den ocksé fitt bemyndigande att granska och férhind-
ra storskaliga fusioner. Judiciell kontroll av EU-kommissionens ageran-
de utovas av EG-domstolen och dess forsta instans, vilken provar kla-
gomdl mot EU:s institutioner 6ver konkurrensregler och andra frigor.

Med begrinsad personal och stor arbetsborda séker EU-kommissio-
nen goéra konkurrenspolitiken mer effektiv, 6ppen och decentraliserad
genom att uppmuntra tillimpandet av artiklarna 81 och 82 (karteller
och dominerande position) p& nationell niva.

GD IV ir ansvarigt fér konkurrenspolitiken.

* Forfaranden: Varje avtal som kan std i strid med EG-férdraget maste i
forvig understillas EU-kommissionen. Enligt artiklarna 81 och 82 kan
foretag ans6ka om negativ faststillelse, vilket innebidr att kommissio-
nen efter granskning inte vidtar ndgon &tgird eller beslutar om ett
undantag som tilliter ett konkurrensbegrinsande avtal p& den grunden
att det innebir en betydande fordel for allminheten.

EU-kommissionen har en omfattande makt att undersoka forhdl-
landena. Dess personal kan besoka foretag utan férvarning for att kriava
tillgdng till dokument. Den héller f6rhér med de berérda foretagen for
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att utréna omstindigheterna i malet innan det ger sitt uttalande. Dir
konkurrensstridigt beteende har utvecklats kan EU-kommissionen
dligga foretag boter pa upp till 10 procent av drsomséttningen.

Foretag kan 6verklaga EU-kommissionens beslut till EG-domstolen,
som emellandt sitter ned boterna efter klagomal. EU:s konkurrenslagar
har foretride framfor nationella lagar och later sig tillimpas direkt i
medlemsstaterna.

Foretag och privatpersoner som anser sig lida skada till f61jd av en
overtridelse av konkurrensreglerna kan fora talan infor inhemsk dom-
stol.

Regelverket: Antas av EU:s ministerrdd — eller av EU-parlamentet och
ministerrddet inom ramen for ett gemensamt beslut— och kan anta fol-
jande former:

— férordningar: Ar direkt tillimpliga utan behov av nationella tgirder
for att inféra dem.

— direktiv: Binder medlemsstaterna till de mal som skall uppnés sam-
tidigt som de ger de nationella myndigheterna makt att vilja den form
och de medel som skall anvindas.

— beslut: Ar i alla avseenden bindande for adressaterna. Ett beslut kan
adresseras till ndgra eller alla medlemsstater, foretag eller individer.

— rekommendationer och yttranden: Saknar bindande verkan.

Mal och medel for konkurrenspolitiken

I manga fallkan konkurrensirenden 16sas genom att detberérda landet eller
foretaget frivilligt atar sig att dndra politik. I andra fall avgér EU-kommis-
sionen drendet till svarandens fordel eller finner att dvertridelse skett och
foreldgger svaranden att dndra politik eller utfirdar botesfoéreliggande mot
denne.

* Karteller: Varje avtal mellan grupper av foretag for att faststilla priser
eller kontrollera produktionen till hinder for handeln mellan med-
lemsstaterna ir férbjuden enligt artikel 81 i EG-fordraget. Vissa slag av
samverkan som beddoms vara positiva, exempelvis distribution av
motorfordon och serviceavtal, ir tillitna genom gruppundantag.

* Dominerande stillning: Stora foretag kontrollerar ofta stora andelar av
marknaden och kan utnyttja denna stillning f6r att forma konsumen-
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terna att betala hogre priser eller for att tvinga ut mindre konkurrenter.
Sddant »missbruk av en dominerande stillning« 4r férbjuden enligt
artikel 82 i EG-fordraget och har utnyttjats for att ta upp beteenden
som oskilig prissittning, exklusiva forsiljningsavtal och diskrimine-
ring pd grund av nationalitet.

Fusioner och overtaganden: I december 1989 antog EU:s ministerrdd
den koncentrationskontrollfésrordning som ger EU-kommissionen
makt att granska fusioner innan de slutférts for att faststilla om de
leder till en dominerande stillning. EU-kommissionen kan férhindra
genomforandet av ett avtal helt eller kriva av foretagen att de skall for-
dndra sitt forfogande over tillgdngar for att undvika en dominerande
stdllning. Regleringen later sig tillimpas pé alla former av fusioner dir
de sammanslagna foretagen skulle f4 en omsittning virlden 6ver som
overskrider 5 miljarder euro och 250 miljoner euro i individuell
omsittning inom EU f6r dtminstone tva av de berdrda féretagen — for-
sdvitt varje foretag erhdller mer dn tvd tredjedelar av sin omsittning i
EU inom en enda medlemsstat.

Statligt stod: Offentliga subventioner som hotar konkurrensen i han-
deln mellan medlemsstater star principiellt i konflikt med artiklarna
87-89 i EG-fordraget. I praktiken reses inga invindningar mot majori-
teten av statsstod, som bedoms tillgodose f6ljande kriterier: om stats-
stodet frimjar en utveckling som ligger i hela EU:s intresse; om f6r-
verkligandet av ett projekt 4r helt och hillet beroende av att stod kan
erhdllas; och om typen och omfattningen av statsstod ar lamplig for
dndamadlet. I allménhet bér tilldtna statsstod vara kopplade till sektori-
ella eller regionala mal.

Finansiering av statliga foretag: Artikel 86 kriver att medlemsstater
skall respektera konkurrensreglerna i sin politik fér offentliga foretag,
som har beviljats sirskilda eller exklusiva rittigheter. Medlemsstaterna
mdste avsldja sina finansiella 6verenskommelser med dessa féretag och
ge nodvindig information nir sd begirs av EU-kommissionen.
Direktiv for att stirka konkurrensen i sektorer som domineras av
offentliga foretag har utfirdats pd omrddena telekommunikationer och
flygtransporter.
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EG-fordraget

Principerna

Artikel 16 (f.d. 7d)

Utan att det péverkar tillimpningen av artiklarna 73, 86 och 87 och med
beaktande av den betydelse som tjinster av allmént ekonomiskt intresse har
for unionens gemensamma virderingar och den roll som dessa tjinster spe-
lar nér det giller att frimja social och territoriell sammanhallning, skall
gemenskapen och medlemsstaterna, var och en inom ramen fér sina respek-
tive befogenheter och inom detta férdrags tillimpningsomréde, sorja for att
sddana tjdnster utfors pé grundval av principer och villkor som gor det moj-
ligt fér dem att fullgéra sina uppgifter.

Konkurrensregler

Regler tillampliga pa foretag

Artikel 81 (f.d. 85)

1. Foljande ér oférenligt med den gemensamma marknaden och férbjudet:
alla avtal mellan foretag, beslut av féretagssammanslutningar och sam-
ordnade forfaranden som kan paverka handeln mellan medlemsstater
och som har till syfte eller resultat att hindra, begrinsa eller snedvrida
konkurrensen inom den gemensamma marknaden, sirskilt sidana som
innebir att

a) inkops- eller forsiljningspriser eller andra affirsvillkor direkt eller indi-
rekt faststills,

b) produktion, marknader, teknisk utveckling eller investeringar begrinsas
eller kontrolleras,

¢) marknader eller inkopskillor delas upp,

d) olika villkor tillimpas for likvirdiga transaktioner med vissa handels-
partner, varigenom dessa fir en konkurrensnackdel,

e) det stills som villkor for att ingd avtal att den andra parten &tar sig ytter-
ligare forpliktelser, som varken till sin natur eller enligt handelsbruk har
ndgot samband med féremalet for avtalet.

2. Avtal eller beslut som ir férbjudna enligt denna artikel ir ogiltiga.

3. Bestimmelserna i punkt 1 far dock forklaras icke tillimpliga
— pé avtal eller grupper av avtal mellan foretag,
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— beslut eller grupper av beslut av foretagssammanslutningar,
— samordnade forfaranden eller grupper av samordnade férfaranden,
som bidrar till att forbéttra produktionen eller distributionen av varor
eller till att frimja tekniskt eller ekonomiskt framétskridande, samtidigt
som konsumenterna tillférsikras en skilig andel av den vinst som diri-
genom uppnds och som inte

a) aligger de berorda foretagen begrinsningar som inte dr nodvindiga for
att uppnd dessa mal,

b) ger dessa foretag mojlighet att sitta konkurrensen ur spel for en visent-
lig del av varornai friga.

Artikel 82 (f.d. 86)

Ett eller flera foretags missbruk av en dominerande stillning p& den gemen-

samma marknaden eller inom en visentlig del av denna ir,i den man det kan

paverka handeln mellan medlemsstater, oférenligt med den gemensamma

marknaden och forbjudet.
Sddant missbruk kan sérskilt bestd i att

a) direkt eller indirekt patvinga ndgon oskiliga inkops- eller forsiljnings-
priser eller andra oskiliga affirsvillkor,

b) begrinsa produktion, marknader eller teknisk utveckling till nackdel for
konsumenterna,

c) tillimpa olika villkor for likvirdiga transaktioner med vissa handelspart-
ner, varigenom dessa fir en konkurrensnackdel,

d) stilla som villkor f6r att ingd avtal att den andra parten &tar sig ytterliga-
re forpliktelser som varken till sin natur eller enligt handelsbruk har
ndgot samband med foremadlet for avtalet.

Artikel 86 (f.d. 90)

1 Medlemsstaterna skall betriffande offentliga féretag och foretag som de
beviljarsirskilda eller exklusiva rittigheter inte vidta och inte heller bibe-
halla ndgon &tgird som strider mot reglerna i detta férdrag, i synnerhet
reglerna i artiklarna 12 samt 81-89.

2. Foretag som anfortrotts att tillhandahdlla tjanster av allmént ekonomiskt
intresse eller som har karaktiren av fiskala monopol skall vara underkas-
tade reglerna i detta fordrag, sirskilt konkurrensreglerna, i den mén till-
dmpningen av dessa regler inte rittsligt eller i praktiken hindrar att de
sdrskilda uppgifter som tilldelats dem fullgors. Utvecklingen av handeln
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far inte paverkas i en omfattning som strider mot gemenskapens intres-
se.

3. Kommissionen skall sikerstilla att bestimmelserna i denna artikel till-
limpas och, nir det dr nodvindigt, utfirda limpliga direktiv eller beslut
vad avser medlemsstaterna.

Statligt stod

Artikel 87 (f.d. 92)

1. Om inte annat foreskrivs i detta fordrag, 4r stod som ges av en medlems-
stat eller med hjilp av statliga medel, av vilket slag det @n ir, som sned-
vrider eller hotar att snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa fore-
tag eller viss produktion, oforenligt med den gemensamma marknaden i
den utstrickning det paverkar handeln mellan medlemsstaterna.

2. Forenligt med den gemensamma marknaden ar

a) stod av social karaktir som ges till enskilda konsumenter, under forut-

sittning att stddet ges utan diskriminering med avseende p& varornas

ursprung,

stod for att avhjilpa skador som orsakats av naturkatastrofer eller andra

exceptionella hindelser,

c) stod som ges till niringslivet i vissa av de omrdden i Forbundsrepubliken
Tyskland som péverkats genom Tysklands delning, i den utstrickning
stodet 4r nddvindigt for att uppviga de ekonomiska nackdelar som upp-
kommit genom denna delning.

3. Som forenligt med den gemensamma marknaden kan anses

a) stod for att frimja den ekonomiska utvecklingen i regioner dir levnads-
standarden dr onormalt 14g eller dér det rader allvarlig brist pé sysselsitt-
ning,

b) stod for att frimja genomforandet av viktiga projekt av gemensamt euro-
peiskt intresse eller for att avhjilpa en allvarlig stérning i en medlemsstats
ekonomi,

c) stod for att underlitta utveckling av vissa niringsverksambheter eller vissa
regioner, nir det inte paverkar handeln i negativ riktning i en omfattning
som strider mot det gemensamma intresset,

d) stod for att frimja kultur och bevara kulturarvet, om sidant stéd inte
péaverkar handelsvillkoren och konkurrensen inom gemenskapen i en
omfattning som strider mot det gemensamma intresset,

b

~

~
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e) stod av annat slag i enlighet med vad radet pa forslag fréin kommissionen
kan komma att bestimma genom beslut med kvalificerad majoritet.

Artikel 88 (f.d. 93)

1. Kommissionen skall i samarbete med medlemsstaterna fortlopande
granska alla stodprogram som férekommer i dessa stater. Den skall till
medlemsstaterna limna f6rslag till limpliga atgdrder som krivs med
hinsyn till den pédgdende utvecklingen eller den gemensamma markna-
dens funktion.

2. Om kommissionen, efter att ha gett berérda parter tillfille att yttra sig,
finner att stdd som limnas av en stat eller med statliga medel inte ar f6r-
enligt med den gemensamma marknaden enligt artikel 87, eller att sidant
stod missbrukas, skall den besluta om att staten i friga skall upphiva eller
dndra dessa stoddtgarder inom den tidsfrist som kommissionen faststil-
ler.

Om staten i friga inte rittar sig efter detta beslut inom foreskriven tid
far kommissionen eller andra berorda stater, med avvikelse frén artiklar-
na 226 och 227, hinskjuta drendet direkt till domstolen.

Pa begiran av en medlemsstat kan rddet enhilligt besluta att stod som
denna stat limnar eller avser att limna skall anses vara forenligt med den
gemensamma marknaden, med avvikelse frén bestimmelserna i artikel
87 eller de forordningar som avses i artikel 89, om ett sidant beslut ir
motiverat pd grund avexceptionella omstindigheter. Om kommissionen
betriffande ett sddant stdd redan har inlett det forfarande som avses i
forsta stycket av denna punkt, skall kommissionen — i sidana fall dir sta-
ten har limnat in en begiran till rddet — skjuta upp férfarandet till dess
rddet har tagit stillning till statens begiran.

Om rédet inte har tagit stillning till nimnda begidran inom tre ména-
der efter det att den inlimnats, skall kommissionen fatta beslut i drendet.

3. Kommissionen skall underrittas i s god tid att den kan yttra sig om alla
planer pé att vidta eller 4ndra stoddtgirder. Om den anser att ndgon
sddan plan inte ir férenlig med den gemensamma marknaden enligt arti-
kel 87, skall den utan dréjsmaél inleda det forfarande som anges i punkt 2.
Medlemsstaten i frdga fir inte genomf6ra dtgirden forrin detta forfaran-
de lett till ett slutgiltigt beslut.
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Artikel 89 (f.d. 94)

Rédet far med kvalificerad majoritet pa forslag av kommissionen och efter
att ha hort Europaparlamentet anta de forordningar som behovs for till-
dmpningen av artiklarna 87 och 88 och far sirskilt faststilla villkoren for till-
ampningen av artikel 88.3 och vilka slag av stodatgirder som skall vara
undantagna fran detta forfarande.

Tillnarmning av lagstiftning
Artikel 95 (f.d. 100a)

L

Med avvikelse frén artikel 94 och om inte annat foreskrivs i detta fordrag
skall féljande bestimmelser tillimpas for att nd de mal som anges i arti-
kel 14. Rédet skall enligt forfarandet iartikel 251 och efter att ha hort Eko-
nomiska och sociala kommittén, besluta om &tgérder for tillnirmning av
sddana bestimmelser i lagar och andra férfattningar i medlemsstaterna
som syftar till att uppritta den inre marknaden och fa den att fungera.
Punkt 1 giller inte bestimmelser om skatter och avgifter, bestimmelser
om fri rorlighet for personer eller bestimmelser om anstilldas rittighe-
ter och intressen.

Kommissionen skall i sina férslag enligt punkt 1 om hilsa, sikerhet samt
miljé- och konsumentskydd utgd fr&n en hog skyddsnivd och sirskilt
beakta ny utveckling som grundas pa vetenskapliga fakta. Europaparla-
mentet och radet skall ocks4, inom ramen for sina respektive befogenhe-
ter, striva efter att nd detta mal.

Om en medlemsstat efter det att ridet eller kommissionen har beslutat
om en harmoniseringsitgird anser det nédvindigt att behdlla nationella
bestimmelser som grundar sig pa visentliga behov enligt artikel 30 eller
som avser miljo- eller arbetsmiljoskydd, skall den till kommissionen
anmila dessa bestimmelser samt skilen for att behdlla dem.

Dessutom giller, utan att detta paverkar tillimpningen av punkt 4, att om
en medlemsstat efter det att rddet eller kommissionen har beslutat om en
harmoniseringsdtgird anser det n6dvindigt att infora nationella bestim-
melser grundade pd nya vetenskapliga beligg med anknytning till miljo-
skydd forattlgsaett problem som ir specifikt for den medlemsstaten och
som har uppkommit efter harmoniseringsdtgarden, skall medlemsstaten
underritta kommissionen om de planerade bestimmelserna samt om
skilen for att inféra dem.
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6. Kommissionen skall inom sex m&nader efter en sidan anmilan som avses

i punkterna 4 och 5 godkinna eller forkasta de ifrigavarande nationella
bestimmelserna sedan den konstaterat huruvida dessa utgor ett medel
for godtycklig diskriminering eller innebir fortickta handelshinder mel-
lan medlemsstaterna samt huruvida de kommer att utgora ett hinder for
den inre marknadens funktion.

(--)

Transeuropeiska nat
Artikel 154 (f.d. 129b)

1.

For att medverka till att de mal som anges i artiklarna 14 och 158 uppnas
och for att gora det moijligt for unionsmedborgare, ekonomiska aktérer
samt regionala och lokala samhillen att i full utstrickning utnyttja for-
delarna med att skapa ett omréde utan inre grénser, skall gemenskapen
bidra till att uppritta och utveckla transeuropeiska nit for infrastruktu-
rerna inom transport-, telekommunikations- och energisektorerna.
Inom ramen f6r ett system med 6ppna och konkurrensutsatta markna-
der skall gemenskapens insatser inriktas pd att frimja de nationella
nitens samtrafikformaga och driftkompatibilitet samt tilltriadet till séda-
na nit. Dirvid skall sirskild hinsyn tas till behovet av att férbinda 6ar,
inlandsomrdden och randomrdden med gemenskapens centrala omra-
den.

Artikel 155 (f.d. 129¢)

1.

For att forverkliga de mal som anges i artikel 154

— skall gemenskapen stilla upp en serie riktlinjer som omfattar mal, pri-
oriteringar och huvudlinjer for de tgirder som forutses nir det giller de
transeuropeiska niten: i dessa riktlinjer skall projekt av gemensamt
intresse preciseras,

— skall gemenskapen genomfora de dtgirder som kan visa sig nodvindi-
ga for att sikerstilla nitens driftkompatibilitet, sdrskilt nir det giller tek-
nisk standardisering,

— kan gemenskapen stodja projekt av gemensamt intresse som stéds av
medlemsstaterna och som preciseras i de riktlinjer som avses i forsta
strecksatsen, sirskilt genom genomférbarhetsstudier, 1dnegarantier eller
rintesubventioner; gemenskapen kan ocksé genom den artikel 161 upp-
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rittade sammanhdllningsfonden bidra till finansieringen av sirskilda
infrastrukturprojekt pa transportomrddet inom medlemsstaterna.

Vid gemenskapens insatser skall hinsyn tas till projektens potentiella
ekonomiska livskraft.

2. I samverkan med kommissionen skall medlemsstaterna inbordes sam-
ordna den politik pa nationell nivd som kan fi visentlig betydelse for att
forverkliga de mél som anges i artikel 154. Kommissionen far i nira sam-
arbete med medlemsstaterna ta limpliga initiativ for att frimja en sddan
samordning.

3. Gemenskapen kanbeslutaom attsamarbetamed tredjeland for att fraim-
ja projekt av gemensamt intresse och for att sikerstilla nitens driftkom-
patibilitet.

Artikel 156 (f.d. 129d)
De riktlinjer och 6vriga dtgéirder som avses i artikel 155.1 skall antas av rédet
som skall besluta enligt forfarandet i artikel 251 och efter att ha hért Ekono-
miska och sociala kommittén samt Regionkommittén.

Riktlinjer och projekt av gemensamt intresse som angar en medlemsstats
territorium kriver den berérda medlemsstatens godkannande.

Industri

Artikel 157 (f.d. 130)

1. Gemenskapen och medlemsstaterna skall sikerstilla att det finns nod-
vindiga forutsittningar for gemenskapsindustrins konkurrensférmaga.

For detta andamaél skall deras insatser, i 6verensstimmelse med ett sys-

tem av 6ppna och konkurrensutsatta marknader, inriktas pa att
— paskynda industrins anpassning till strukturfériandringar,
—frimja en milj6é som 4r gynnsam fér initiativ och fér utveckling av fore-
tag inom hela gemenskapen, sirskilt i friga om smé och medelstora fore-
tag,
— fraimja en milj6 som &4r gynnsam for samarbete mellan foretag,
— frimja ett bittre utnyttjande av de industriella mojligheter som skapas
genom politiken inom sektorerna fér innovation, forskning och teknisk
utveckling.

2. I samverkan med kommissionen skall medlemsstaterna samrada inbor-
des och vid behov samordna sina insatser. Kommissionen far ta limpliga
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initiativ for att frimja en sédan samordning,.
. Gemenskapen skall bidra till att férverkliga de mal som anges i punkt 1
genom sin politik och verksamhet enligt andra bestimmelser i detta for-
drag. Ridet far enhilligt, pa férslagav kommissionen och efter att ha hort
Europaparlamentet och Ekonomiska och sociala kommittén, besluta om
sirskilda dtgirder for att stodja de insatser som gors av medlemsstaterna
for att forverkliga de mal som anges i punkt 1.

Denna avdelning fir inte utgora en grund for gemenskapen att infora
atgirder som kan medfora att konkurrensen snedvrids.
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Appendix 2: Tabeller

Tabell A-1 Penetrationsgrad

Huvudlinjer per capita Mobiltelefoner, antal

1985 1990 1995 1990 1995
Belgien 36,1 41,8 46,6 73700 366919
Danmark 49,7 56,6 61,3 148 220 822370
Finland 44,7 53,5 55,0 258 000 1017 596
Frankrike 41,7 49,5 56,3 287 056 1302 400
Grekland 31,4 39,1 49,4 0 280 000
Irland 19,9 28,1 36,7 26502 132183
Italien 30,5 394 43,4 416 000 3863374
Luxemburg 42,0 48,1 55,8 758 26 868
Nederlinderna 40,2 46,4 51,8 79 000 462 400
Portugal 14,0 24,1 36,1 6461 340 845
Spanien 24,3 324 38,5 54 700 928 955
Storbritannien 37,0 44,2 50,2 1 140 000 5670 000
Sverige 62,8 68,3 68.1 483 200 2 008 000
Tyskland 41,9 47,4 49,5 430 000 3 750 000
Osterrike 36,1 41,8 46,6 73 700 366919
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Digitalisering av véxlar, Fiberoptiska Internetvirdar, ISDN-linjer, Kabel-TV-abonnenter

procent kablar per km? antal per capita antal tusental

1995 1995 1997 1995 1995
Belgien 66 * 6,37 26 286 1003
Danmark 61 * 20,37 14 082 1383
Finland 90 61,1 55,51 6416 826
Frankrike 100 * 4,22 * 1496
Grekland 35 60,0 1,52 0 o!
Irland 79 14,1 7,56 2267 476
Italien 75 21,4 2,61 49061 *
Luxemburg 100 L 8,49 1656 170
Nederlinderna 100 L 17,50 23700 5700
Portugal 70 196,3 2,63 7 891 58
Spanien 56 20,4 2,81 28012 142
Storbritannien 88 10,3 10,09 260 000 1419
Sverige 91 * 26,39 19700 1 900
Tyskland 56 12,1 8,84 961 610 15 808
Osterrike 72 92,3 11,43 16 813 1003

1. Tjdnsten finns dnnu inte i Grekland, men OTE har exklusiva rittigheter att installera infrastruktur f6r kabel-TV och delar den exklusiva
ritten att tillhandahalla kabel-TV med det statliga Radiotelevision S.A. (ERT, S.A.)
* ej tillgangligt
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Tabell A-3 Kabel-TV i Europa

Tillhandahdller det Tillhandahdller Det dominerande
dominerande teleforetaget kabel-TV- teleforetagets
kabel-TV- foretagen andel av antalet
vixeltelefoni? kabel-TV-abonnenter,
infrastruktur? tjdnster? procent
Belgien Nej Nej Nej 0
Danmark Ja Ja Ja 49,9
Finland Ja Ja Ja 94,7
Frankrike Ja Ja Nej 56,7
Grekland Ja Ja Nej -
Irland Ja Ja Nej 0
Italien Nej Nej Nej -
Luxemburg Nej Nej Nej -
Nederlinderna Ja Ja Nej 20,7
Portugal Ja Ja Nej 98,3
Spanien * Nej Nej -
Storbritannien Ja Ja Ja 7,1
Sverige Ja Ja Ja 61,0
Tyskland Ja Ja Nej >90
Osterrike Nej Nej Nej 0

* ej tillgingligt
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Tabell A-4 Fast telefoni: genomsnittlig intdkt per abonnent, arligen i

USA-dollar
Foretag Hushall
Fast avgift Rorlig avgift Fast avgift Rorlig avgift

Belgien 210,85 837,29 564,21 309,09
Danmark 214,99 464,85 440,11 180,37
Finland 211,02 316,66 421,04 144,60
Frankrike 101,36 896,48 460,82 338,58
Grekland 147,67 913,28 554,35 380,10
Irland 230,77 970,47 613,47 334,24
Italien 151,26 1 058,68 467,48 334,82
Luxemburg & e & i
Portugal 155,32 1 196,80 581,13 399,41
Spanien 153,60 1 057,04 539,27 361,09
Storbritannien 246,81 597,62 389,82 196,78
Sverige 265,77 354,67 364,30 149,83
Tyskland 182,53 1075,49 562,14 352,23
Osterrike 222,22 1 638,41 771,52 549,30
* ej tillgdngligt

Tabell A-5 Mobiltelefoni: genomsnittlig intdkt per abonnent, arligen i

USA-dollar
Fasta Anvindning

Belgien 402,28 746,07
Danmark 109,21 426,22
Finland 143,74 491,12
Frankrike 911,11 1113,91
Grekland e *
Irland 402,92 669,60
Italien 424,52 700,55
Luxemburg 595,20 894,16
Nederlinderna 295,58 815,90
Portugal 596,12 1 066,38
Spanien 458,67 793,30
Storbritannien 534,91 767,45
Sverige 148,90 664,53
Tyskland 323,21 875,10
Osterrike 382,86 752,94
* ¢j tillgdngligt
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Sammanfattning

Under senare dr har upprittandet av en inre marknad och frimjandet av
konkurrens i Europas nitverksindustrier (flyg, elektricitet, sjofart, naturgas,
post, telekommunikationer och jirnvig) statt i forgrunden fér ekonomisk
politik och industripolitik i Europa. Dessa industrier har normalt varit
skyddade fran konkurrens och verksamma inom nationella eller regionala
granser. Avregleringen i slutet av 1980-talet och under 1990-talet har i hog
grad foérindrat deras struktur. Tidigare hade de flesta europeiska konsu-
menter f4 eller inga val betriffande leverantdrerna av nitverkstjinster,
medan det i dag finns ett vixande antal féretag som 4r verksamma inom
dessa branscher. Detta giller inte minst flyg och telekommunikation.

Aven om avregleringen har infért konkurrens i Europas nitverksindustri-
er 4r det fortfarande reglering som utmirker verksamheten. I realiteten har
konflikterna mellan konkurrens och monopol, och mellan marknadskrafter
och regleringar givit upphov till manga utmanande politiska problem. I
denna rapport tas dessa problem upp. Hir utpekas tio svdra avvigningar
som europeiska politiska beslutsfattare har att gora nir de skall definiera ett
lampligt ramverk f6r konkurrens- och regleringspolitiken visavi natverksin-
dustrierna. I rapporten betonas genomgéende betydelsen av att politiken tar
hinsyn till dynamiska 6verviganden, dvs. ser till effekterna pé investeringar
och innovationer, och dirmed pé de ldngsiktiga effekterna pé levnadsniva.

Samtidigt som konkurrens har introducerats eller haller p4 att introduce-
ras i Europas nitverksindustrier finns det flera faktorer som om inget gors
begrinsar dess effektivitet: ett forflutet av monopolkontroll, ett utbrett
offentligt dgande och statligt stéd, en politisk och institutionell méngfald,
politiska dtaganden (public service etc.) samt ett behov av att konkurreran-
de foretag med skilda nitverk samarbetar. Av alla dessa skil behovs en
granskning férmodligen bittre i natverksindustrierna én i andra europeiska
industrier.

I forsta delen av rapporten (kapitel 1—7) diskuteras detaljerat de allmdnna
principer som styr konkurrens och reglering i nitverksindustrierna. I den
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andra delen (kapitel 8-13) stills telekommunikationsindustrin i fokus. I
appendix 1 presenteras detaljer om europeisk lagstiftning och férfaranden av
vikt i detta sammanhang.

Kapitel 1 identifierar tre faser av marknadsstruktur som avgérande for
nitverksindustriernas utveckling. En avreglering innebir att dessa branscher
kommer att utvecklas frdn monopol (fas 1) till monopol och konkurrens (fas
2) och mojligen till konkurrens (fas 3). De flesta industrier i Europa ligger i
dag i fas 1 eller fas 2. Eftersom de alltsd karaktiriseras av bide monopol och
konkurrens finns hir ménga problem. Paradoxalt nog krivs ofta nya regle-
ringar i inledningen av fas 2, nir en nitverksindustri mer eller mindre 6pp-
nas for konkurrens. Med tiden bor emellertid konkurrensen bli effektivare
under fas 2 och dirmed bér behovet av reglering minska.

Kapitel 2 betraktar den vertikala strukturen inom nitverksindustrierna
och pévisar dessa industriers betydelse for Europas ekonomi. I kapitel 3
beskrivs de ekonomiska siardragen for nitverksindustrier och dir undersoks
betydelsen av naturliga monopol, oligopol, samtrafik, externa effekter, sam-
ordning, standardisering och konvergens.

I kapitel 4 identifieras tio svdra avvigningar som ror de europeiska nit-
verksindustrierna under fas 2, nir konkurrens och monopol samexisterar.
Dessa dr:

kortsiktiga kontra ldngsiktiga mal,

effektivitets- kontra rittvisemal,

konkurrens kontra monopol,

langsam kontra snabb liberalisering,

offentligt kontra privat dgande,

sektorsspecifik reglering kontra tillimpning av allmédnna konkurrens-
regler,

styrning med regelsystem kontra diskretionir styrning,

permanent kontra temporir reglering,

centraliserad kontra decentraliserad reglering och

mjuk kontra hard reglering.

Varje s&dan svdr avvigning granskas i detalj och dess innebord for politiskt
agerande diskuteras.

I kapitel 5 finns en detaljerad beskrivning av avregleringen i de europeis-
ka nitverksindustrierna. De relevanta artiklarna i EG-férdraget som styr den
europeiska avregleringspolitiken granskas. Detta kapitel inkluderar en dis-
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kussion av de statliga stoden. Sedan foljer en detaljerad genomgéng av euro-
peisk avreglering i var och en av industrierna. Kapitlet innehdller ocksa en
diskussion av avreglering pé nationell nivd, mot bakgrund av Storbritanni-
ens erfarenheter.

Kapitel 6 gor en grundlig genomgéng av de ekonomiska principer som
formar politiken i fas 2. Hir diskuteras den politik som 4r avsedd att forhind-
ra monopolmissbruk bdde i konsumentledet och pd samtrafikmarknaderna.
Forutom en diskussion av den politik som &r inriktad p4 att sikerstilla eko-
nomisk effektivitet tar kapitlet ocksa upp rittviseaspekter och dtaganden att
betjina (hela) allminheten.

Efter en genomgang av principerna fér den ekonomiska politiken och av
hur avregleringen gétt till, ger kapitel 7 en normativ redogorelse for vilken
roll som regleringar och regleringsmyndigheter spelar. Bide form och nivé
pa regleringar diskuteras i detalj. Hir foresprdkas en regleringsstruktur
bestdende av tvd nivder. En sddan skulle bygga pa europeisk rittstradition
och skulle sannolikt medfora en stabilare regleringsmiljé. Sarskilt framhalls
att det hir och var inom konkurrens- och regleringspolitiken finns behov av
starkare myndigheter. Detta kan uppnds genom att existerande europeiska
institutioner stirks snarare dn genom att nya regleringsmyndigheter inrit-
tas.

Rapportens andra del fokuserar pa telebranschen. Denna sektor med sitt
mangskiftande monster av dgande och olika marknadsstrukturer i kombi-
nation med sin oerhorda tekniska utveckling utgér en mycket stor utmaning
for regleringspolitiken badde pd EU-niva och pa nationell niva.

Kapitel 8 klargor sceneriet genom att beskriva hur branschen grenar ut sig
i olika riktningar. Det ir inte lingre sirskilt enkelt att definiera vad som
menas med telekommunikationsindustri, eftersom konvergensen med
andra branscher och andra faktorer gér bilden av de traditionella mark-
nadsgrinserna suddig. I kapitel 9 diskuteras den europeiska avregleringen
inom teleomradet och EU-kommissionens roll. Det papekas att telekom-
munikationerna i Europa dnnu inte utgor en inre marknad, d4 det mellan
EU:s medlemsstater finns alltfér stora skillnader i bl.a. hur olika regler infors
i nationell lagstiftning.

I kapitel 10 granskas de viktigaste politiska frigor som vintar branschen
nir den gir in i fas 2. Hindren f6r en effektiv konkurrens identifieras och
problemen med reglerade priser diskuteras. Sirskild uppmirksamhet dgnas
problemen kring samtrafik och uppldsning av nittjinster i olika enskilda

Sammanfattning 273



tjanster. I kapitel 11 beaktas telekommunikationens sociala effekter genom
en detaljerad analys av frdgan om heltickande samhillsservice (samhiills-
omfattande tjinster), dvs. dtaganden att tillhandahalla teletjinster till alla
medborgare, i alla delar av landet.

Efter att ha fastslagit och diskuterat de viktigaste omrddena for beslutsfat-
tarna tar kapitel 12 upp den nédvindiga regleringen och den institutionella
ramen. Hir overvigs tre mojligheter for den institutionella regleringens
ram: 1) en europeisk kommission for kommunikation; 2) sjilvreglering
genom Okat samarbete mellan nationella regleringsmyndigheter; 3) ett
regleringssystem med tvé nivier som syftar till storre harmonisering mellan
de olika lindernas regleringar. Det hidvdas att den tredje mojligheten, som
bygger pé de redan befintliga regleringssystemen pa bade EU-niva och natio-
nell nivd 4dr den vig som ir att foredra.

I kapitel 13 redovisas en sammansatt politik for att fora den europeiska
telekommunikationsindustrin framét mot konkurrens. Tyngdpunkten lig-
ger pd hur politiken kan utformas och genomf6ras s att den sikerstiller att
kortsiktiga mal nds och samtidigt bibehéller goda incitament for investe-
ringar. Politiken bor inte sirskilt gynna nya konkurrenter utan regleringen
bor behandla etablerade foretag och nya foretag symmetriskt. Det hivdas att
dtaganden for heltickande samhillsservice kommer att vara ett problem-
omrdde och att t.ex. Internet i skolorna inte dr en fraga for telepolitiken utan
ritteligen hor hemmai utbildningspolitiken. Anyo upprepas nskvirdheten
av att uppritta en reglering som verkar pa tva nivéer och en storre 6verens-
stimmelse i europeisk konkurrens- och regleringspolitik.
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