INLEDNING OCH SAMMANFATTNING

Den offentliga sektorn #r fér nirvarande foremdl for en genomgripande
omprovning i ett flertal avseenden, vad giller sdvil arbetsuppgifternas
inriktning och omfattning som valet av styr- och forvaltningsformer. Detta giller
inte minst affirsverken.l Passar affirsverken in i dagens omvirld och
méluppsittning? Bor affirsverkens uppgifter dndras? Bor uppgifterna skotas
under en annan associationsform, t.ex. aktiebolag?

Dessa fragor skall hir behandlas for tre affirsverk som har en hel del
gemensamt - posten, televerket och SJ. De 4r alla storféretag med vardera
30 000 till 70 000 anstillda; de hér alla hemma pd kommunikationsomrédet,
kommer historiskt frén en position som naturliga monopol och har tréffats av
visentliga omvirldsforindringar. Givet deras nuvarande arbetsuppgifter, dr
affirsverk fortfarande en indamilsenlig associationsform? Om inte och om
man viljer den associationsform, bolag, som ménga nu foreslar, vilka foljder far
detta for uppfyllelsen av statsmakternas mél for affirsverken? Syftet med den
foljande diskussionen ir siledes att bidra till den nu pdgdende omprévningen av
associationsformen for dessa tre verk.

En central frga i det foljande dr betydelsen av konkurrens, en friga som
kanske alltfor linge limnats obevakad p& dessa omriden. Att denna friga nu
kommit att i si hog grad uppmirksammas beror pd att dels teknisk utveckling,
dels privata initiativ i nischer som legat utanfér monopolens omrdde, kommit
att hota monopolen pd delar av deras traditionella marknader. Felaktiga
teletaxestrukturer har uppdagats och nya former for formedling av post, t.ex.

1 Affarsverket &r "en sjilvstéindig ekonomisk enhet i forhllande till
statsbudgeten samtidigt som det formogenhetsmassigt utgor en integrerad del
av staten. .../R/egeringen .. har direktivrétt gentemot verken och ... dessa har
lydnadsplikt 1 forhallande till regeringen. ... ZA/ffiirsverken finansierar sin
verksamhet med intikter ... for de tjénster och produkter de tillhandahdller.”

(Kommunikationsdepartementet, 1991 b)



expressdistribution, har borjat erbjudas av andra dn posten sjilv. Hir har
konkurrensens betydelse for konsumenternas vilfird blivit tydlig.

Post, teleforbindelser och jarnvig utgér delar av infrastrukturen. P3 mer eller
mindre klara grunder uppfattas delar av infrastrukturen i Sverige idag som
eftersatt och som sarskilt viktig fér tillviixten i landet. Aven om dessa grunder
skulle visa sig vara mer internationellt mode #n sakligt 6vertygande, s betyder
ett faktiskt satsande pd dessa omrdden i stor skala att effektiviteten i
verksamheten pd dessa omrdden blir extra viktig. Effektivitet i vid mening, dvs.
samhillsekonomisk effektivitet, stir i centrum hir, liksom frigan hur andra mél
dn sddan effektivitet kan n3s till 1iga samhillsekonomiska kostnader.

Kinnetecknande for denna rapport &r att vi i huvudsak soker behandla de for
SJ, posten och televerket gemensamma frigorna. Det innebir att ménga av de
aspekter, som sirskiljer de tre verken, deras forutsittningar och hur sirskilda
policylésningar for var och en av dem kan behéva utformas, inte ges nigon
uttdmmande behandling. Detta kan vara sérskilt problematiskt fér teleomridet
som for nirvarande genomgér en stark omvandlingsprocess bdde nationellt och
internationellt. Det som i det foljande sdigs om tinkbara eller nédvindiga
statliga dtgirder i samband med en bolagisering miste dirfér kompletteras med
omrédesspecifika utredningar.

Framstillningen inleds med en redogorelse for de av statsmakternas mal som
berérs av frigan om en bolagisering av affirsverken p4 kommunikations-
omrddet (kap. 1). Det giller hir frimst vad som i huvudsak utgér milen for
trafikpolitiken i vid mening, dvs. inkl. post- och teletrafiken. Eftersom en viktig
friga 4r om det som kallats statens regionalpolitiska och sociala ansvar kan
baras lika vil av bolag som affirsverk dgnar vi resten av inledningskapitlet 4t att
ndrmare beskriva inneborden av detta ansvar.

I kap. 2 beskrivs den historiska bakgrunden till varfor affirsverk kommit att
inréttas och vad den associationsformen ndgot nirmare innebdr. Vi foljer hir
ocksd debatten kring riktlinjerna for affirsverkens val av priser, produktion och
investeringar. En central friga &r betydelsen for dessa riktlinjer av att
stordriftsfordelar i olika avseenden férekommit och i vissa delar fortfarande
forekommer pd det berérda post-, tele- och jarnvigs(PTJ)omradet. Vi forsoker
hir ocksé identifiera huvudskilen till att man nu frin ménga hall foreslir en
bolagisering och till att man ocks4 i flera fall utomlands genomfért eller 4r pa
vég att fullfélja en sddan éndring. Detta leder fram till en granskning av sivil
principiella, ekonomisk-teoretiska argument fér, som empiriska studier av,
avreglering och privatisering. Ett skil till den granskningen &r att det inte finns
ndgot egentligt vare sig teoretiskt eller empiriskt underlag for belysning av
effekterna av omvandling av affirsverk till statliga bolag; det bista vi d& kan



gora dr att soka inhiimta vad som ér relevant frdn jimférelser mellan privat- och
offentligtéigda féretag med likartade produktionsuppgifter. Det perspektivet blir
ocksd vigledande for fortsittningen av diskussionen: Vi ser forst pd frigan att
omvandla ett statligt foretag (affidrsverket) till ett privat foretag, en friga som
litteraturen alltsd behandlat. Direfter tar vi upp frigan vad det innebdr om
bolaget dgs av staten i stillet for att ha privata dgare, en jimforelse som
litteraturen ocksd i viss utstrickning behandlat. P4 detta sitt kommer vi ocks
att behandla effekterna av en privatisering av affirsverken p& PTJ-omrédet, en
friga som med tiden kommit att bli aktuell ocks4 i Sverige.

Temat for kap. 3, sdrskilt avsnitt 3.2, blir dérfor att studera effekterna av att
privatisera SJ, posten och televerket i de avseenden som ér foremdl for
statsmakternas mélsittning. Kapitlet inleds med ett forsok till precisering av vad
privatisering i dessa fall kan vintas innebéra och vilken konkurrens man kan
rikna med pd de marknader dir dessa foretag skulle verka. I avsnitt 3.3
redovisas vissa utlindska erfarenheter av privatisering eller avreglering som kan
ha relevans for var frigestillning hir. En huvudfraga i kapitlet, som behandlas i
avsnitt 3.4, ér givetvis i vad mén och pa vad sitt statsmakterna kan reglera och
styra ett privat f.d. affirsverk s3 att deras mél dven fortsittningsvis uppfylls.

I kap. 4 sammanstills effekterna av en omvandling av affarsverk till statliga
bolag. Centralt hir dr forst att identifiera dels betydelsen av privat kontra
offentligt 4gande, dels viktiga skillnader mellan verk och bolag (avsnitt 4.1). I
avsnitt 4.2 diskuteras hur statsmakterna kan stimulera konkurrensen, nir verken
omvandlats till statliga bolag, och hur de kan styra bolagen s att de s.k. pris-
och servicemdlen nds. En frdga ger sig naturligen till kinna hér, nimligen om
dessa mal som har en férdelningspolitisk grund skall kvarstd i oforéndrad form
efter denna omvandling eller ej. I det avslutande avsnittet diskuteras ocksd
fallet med ett blandat statligt och privat dgande.

I kap. 5 sammanfattas slutsatserna av vér diskussion. I huvudsak innebér de att
vi finner

- att bolag numera ér att féredra for den sorts verksamhet som SJ, post och
televerk svarar for,

- att internationalisering av berérda marknader, teknisk utveckling och krav pa
kostnadseffektivitet samverkar till att forklara detta utfall, tillsammans med det
faktum att statsmakterna i handling visat sig inte vilja eller ansett sig inte kunna
utnyttja affirsverkens relativa fordel att 1ita samhéllsekonomiskt effektiva pris-
och produktionsmél styra verksamheten,
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- att forutsittningarna for konkurrens 4r si goda - och kan tryggas genom
kompletterande statliga dtgdrder - att helt eller &tminstone delvis privata bolag
framstdr som den bista 16sningen ocksé pd detta omréde,

- att statsmakternas mal kan uppfyllas (minst) lika bra genom reglering och
styrning av privata bolag pd PTJ-omridet som av statliga; en primér
forutsittning &r att statsmakterna dr handlingskraftiga nog att se till att atgérder
vidtas s3 att miluppfyllelsen kan sikras,

- att delmarknader dir konkurrensen trots allt riskerar att bli otillricklig, t.ex.
for teletjanster till hushllen dtminstone under en nira framtid, bor styras pd
sitt som undviker monopolprissittning och samtidigt inte &ventyrar kostnads-
effektiviteten,

- att enhetlighet till alla delar inte dr behovlig eller onskvird; t.ex. kan
jarnvigsnitet bibehdllas som ett separat statligt verk (banverket) medan
telenitet, visserligen ocksd med Oppethdllning fér allmin trafik frin
intresserade operatorer, kan kvarstd som del av ett Televerket AB,

- att ett ev. genomforande av en privatisering av affirsverken av olika skil
mdste ta tid, varfér utrymme finns och bor utnyttjas for ingdende utredningar av
hur en privatisering férenlig med en tryggad uppfyllelse av statsmakternas mal
skall kunna utformas i detalj,

- att huvudfrdgan hir inte bor stillas i termer av ett stéllningstagande till vad
som "for all framtid" synes dndamdlsenligt - nya férandringar i sévil foretagens
omfattning som deras associationsform kan visa sig pdkallade lingre fram,
t.o.m. ett forstatligande av privatiserade affirsverk.

For dessa slutsatser spelar intéikter av en statlig forsiljning av affirsverk ingen
roll. Denna "engdngsvinst" (t.ex. i form av ett tillfilligt lagre skatteuttag) eller
onskade omdisposition av statens formogenhet har overhuvudtaget ingen
betydelse for den frdga som hir behandlas: olika associationsformers féormaga
att medge ett kontinuerligt uppfyllande av effektivitets- och fordelningsmél av
en typ som statsmakterna fortsittningsvis kan véntas stalla upp.



