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Hdrmed overlimnas enligt 9 [ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
foljande granskningsrapport éver effektivitetsrevisionen:

Teracom och marknaten
— mediepolitik, monopol och krisberedskap

Riksrevisionen har granskat Teracom Boxer Group AB. Resultatet av granskningen
redovisas i denna granskningsrapport. Den innehéller slutsatser och rekommen-
dationer som avser Teracom Boxer Group AB, Post- och Telestyrelsen och rege-
ringen.

Foretridare for Teracom Boxer Group AB, Post- och Telestyrelsen, Niringsdepar-
tementet, Kulturdepartementet och Justitiedepartementet har fatt tillfille att fakta-
granska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till rapporten. Riksrevisionen
vill tacka referenspersonerna Jens Josephsson, docent i nationalekonomi vid Stock-
holms universitet, och Erik Lundin, doktor i nationalekonomi vid Handelshégskolan i
Stockholm, samt seminariedeltagare vid KTH och medarbetare vid Riksrevisionen
fér synpunkter. Riksrevisionen stir dock helt for de slutsatser som dras i rapporten.

Riksrevisor Margareta Aberg har beslutat i detta drende. Revisionsledare Karl Nilsson
har varit féredragande. Revisor Gunhild Graseman, imnessakkunnig Dimitris
Ioannidis och stf enhetschef Leif Svensson har medverkat i den slutliga handligg-
ningen.

Margareta Aberg
Karl Nilsson

For kinnedom:

Regeringen, Niringsdepartementet, Justitiedepartementet, Kulturdepartementet
Post — och Telestyrelsen, Teracom Boxer Group AB
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Fortydligande angaende anvindningen av namnet "Teracom” i rapporten

| rapporten anvinds bendmningen "Teracom” omvixlande for att beteckna koncernen
Teracom Boxer Group AB (som mellan 2011 och 2014 kallades "Teracom Group AB”, och
fére 2011 "Teracom AB”) eller det nuvarande dotterbolaget Teracom AB. Dér det krivs av
sammanhanget fértydligas om det 4r koncernen eller dotterbolaget som avses.
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Sammanfattning och rekommendationer

Granskningens bakgrund

Den statligt dgda Teracomkoncernen har en viktig roll f6r att befolkningen i hela
Sverige ska kunna nds av radio- och tv-sindningar via de s.k. markniten. Dessa nit
har ocksa en viktig funktion f6r krisberedskapen och ska kunna sinda under i stort
sett vilka férhallanden som helst. I teorin kan andra foretag konkurrera med Te-
racom om att erbjuda utsindningstjinster i marknit, men i praktiken har koncer-
nen monopol. Av det skilet har Post- och telestyrelsen beslutat att prisreglera mark-
naderna f6r marknit, for att kunderna inte ska riskera 6verprissittning.

Samtidigt som markniten ir viktiga f6r mediepolitiken och for krisberedskapen har
den tekniska utvecklingen medfort att allt fler konsumerar radio och tv via andra
distributionsformer dn markniten. Dirmed har férutsittningarna fér Teracomkon-
cernen forindrats och koncernens ledning planerar en omfattande strategiforind-
ring dir telekomverksamheter utan anknytning till markniten far stérre betydelse.

Granskningens syfte, revisionsfragor och avgriansningar

Granskningens syfte 4r att undersoka f6r- och nackdelar med verksamheten med
avseende pa om den i vid mening ir effektiv for att uppna det bakomliggande malet
om att public service-bolagens sindningar sikert ska kunna ni hela befolkningen.
Féljande revisionsfragor har anvints i granskningen:

e Klarar Teracomkoncernen att skapa virde f6r dgaren utan att misskosta
samhillsuppdraget eller missbruka sin monopolstillning?

e Har regeringen gett Teracomkoncernen forutsittningar att pa ett ansvarsfullt
satt forvalta sina monopol och samtidigt skapa ett lingsiktigt virde?

o Ar statens reglering, uppf6ljning och kontroll av marknaderna for marksind
radio och tv effektiv?

e Ar Teracoms monopol inom marksind radio och tv motiverade?

o Ar statens dgande av Teracomkoncernen motiverat?

Granskningen avser Teracom Boxer Group AB (Teracomkoncernen) och regering-
ens styrning av bolaget. Post- och telestyrelsen (PTS) omfattas ocksa av gransk-
ningen.

Fragor som ror innehallet i public service-bolagens uppdrag ingar diremot inte i
granskningen.

1 Teracom hér till de statliga foéretag som har i uppdrag att bade skapa virde i ekonomisk mening och
utféra ett samhillsuppdrag.
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Granskningen beaktar att Teracomkoncernen har en beredskapsfunktion och vad
det betyder for regeringens styrning av bolaget. Diremot granskas inte nirmare de-
taljerna i beredskapsfunktionen eller hur koncernen i praktiken fullfoljer sin funk-
tion f6r krisberedskapen.

Granskningens resultat

Teracom vill byta inriktning

Ursprunget till Teracoms verksambhet aterfinns i markniten for radio och tv i Sve-
rige, och bolagets uttalade samhillsuppdrag &r nira knutet till markniten. En viktig
aspekt av samhillsuppdraget ir att markniten ska kunna fungera ocksa i kris- och
beredskapssituationer. Under sin historia som sjilvstindigt bolag har dock Te-
racomkoncernen ocksa bedrivit olika typer av sidoverksambheter till markniten. Den
storsta av dessa dr verksamheten inom dotterbolaget Boxer, som siljer betal-tv—
abonnemang fér marknitet. I en pagiende strategisk nyorientering planerar dock
Teracomkoncernen (juni 2016) att silja Boxer. I den framtida Teracomkoncernen
vill ledningen i stillet att olika telekomverksamheter ska vixa, verksamheter med
svag eller ingen anknytning till markniten.

Regeringen har inte tagit stéllning till den nya strategin

Enligt Riksrevisionen ir de planerade forindringarna av Teracomkoncernen si
stora att regeringen behover ta aktiv stillning till den nya inriktningen. Nysats-
ningen ir ocksa férknippad med flera olika risker. Férutom de nya verksamheternas
rena affirsrisker kan en orientering bort frin markniten f6r radio och tv innebira
att samhillsuppdraget marginaliseras. Nyorienteringen innebir ocksi att Teracom
kommer in pa fler konkurrensutsatta marknader. Riksrevisionen bedémer att ris-
ken dirmed okar att Teracom himmar privat foretagande. Denna risk kan forstir-
kas av att Teracom pa olika sitt har bittre forutsitiningar 4n privata aktorer, bl.a. pa
grund av dverkapitalisering i form av ett stort eget kapital. Teracoms monopol pi
marknitssindningar innebér ocksd forutsebara intikter for langt tid framat, vilket
privata aktorer inte kan rikna med.

For stora delar av Teracoms verksamheter saknas motiv for statligt
dgande

Teracoms nyorientering aktualiserar ocksé frigan om huruvida staten behover dga
hela eller delar av koncernen. Riksrevisionens bedémning ir att den kirna i Te-
racoms verksamhet som har ett uttalat samhillsuppdrag — dvs. markniten — bor
behillas i statlig 4go, med tanke sarskilt pd dess roll for krisberedskapen. Ovriga
verksambheter bor enligt Riksrevisionen bedémas utifran sitt bidrag till detta sam-
hillsuppdrag.
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Vissa av sidoverksamheterna bidrar tydligt till att sinka kundernas kostnader for att
sinda i marknitet, t.ex. inplacering av utrustning i Teracoms master eller tjinster
dir Teracoms servicekdr hyrs ut. Det idr osikert om sddan verksamhet kan skiljas
fran sjilva marknitsdriften utan negativa konsekvenser. Betal-tv-verksamheten i
Boxer limnar visserligen ett stort bidrag till marknitets kostnader men behover inte
dgas av Teracom for att géra det. Verksamheter inom Teracoms nyorientering bi-
drar for nirvarande inte alls till marknitets kostnader och det ir osikert om de kom-
mer att géra det i framtiden.

Sammantaget bedomer Riksrevisionen dirfor att det dr befogat av staten att behalla
marknitsverksamheten och nédgra verksamheter som ir svira att separera fran
markniten. Ovrig verksamhet, inklusive telekomverksamheten, behéver enligt
Riksrevisionen inte vara statligt dgd utifrin nuvarande samhillsuppdrag.

Regeringen har inte tagit stéllning till om huruvida Teracom bor vara
ett verktyg for fler politikomraden

Teracomkoncernens ledning argumenterar for att bolaget ska fi ett nytt samhills-
uppdrag som exempelvis inkluderar sikra teleforbindelser mellan myndigheter.
Utifran en sidan f6rindring av samhillsuppdraget skulle Teracom kunna vara ett
verktyg for fler politikomridden in i dag. Riksrevisionen har inte i sak bedomt
huruvida ett nytt samhillsuppdrag ir limpligt men konstaterar att det dr en friga
som regeringen behdver ta stillning till. Ett kraftigt forindrat samhillsuppdrag
skulle ocksd kunna f6érindra bedsmningen av vilka delar av koncernens verksam-
heter som bor vara i statlig 4dgo.

Det &r inte sjalvklart att aktiebolagsformen dr lamplig fér marknéaten

Aven om Riksrevisionen bedémer att markniten boér vara statligt dgda 4r det inte
sjalvklart att den nuvarande organisationsformen med ett vinstdrivande aktiebolag
ir den limpligaste. Den statliga dgarstyrningen gar till stora delar ut pa att de stat-
liga bolagen ska agera under villkor som liknar villkoren for privata féretag. Om
denna ambition drivs till sin spets kan de férdelar med statligt igande som finns ur
beredskapssynpunkt undergrivas.

Marknitsmarknaderna ir statiska men behandlas som om de vore
dynamiska

Riksrevisionen bedémer att monopolen f6r marknit bor betraktas som naturliga,
dvs. att stordriftsfordelarna dr sidana att det inte 4r realistiskt att forvinta sig att
andra aktorer ska kunna konkurrera med Teracom pi dessa marknader.

I praktiken finns ocksi insikten hos alla relevanta instanser (Regeringskansliet,
PTS, MPRT samt public service-bolagen) om att Teracom ir den enda realistiska
leverantéren av marknitstjinster. Anda anvinds en styrning och reglering som ir
anpassad efter marknader med normala konkurrensférhallanden. Som en f6ljd av
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detta engageras en rad offentliga instanser for att bestimma hur mycket Teracoms
kunder ska betala f6r utsindningstjinster. Sveriges Radio och Sveriges Television
utlyser offentliga upphandlingar, trots att Teracom ér sjilvskriven leverantsr. PTS
anvinder administrativa resurser for att ingdende analysera sakforhallanden som ir
vil kinda och for att utéva tillsyn av Teracom. Teracom i sin tur méste sirredovisa
kostnader enligt ett komplicerat system. Teracom motsitter sig dock delar av PTS
beslut, och dirfor har fragan om priset 6verklagats.

Riksrevisionen bedémer att det nuvarande arrangemanget, dir marknitsmark-
naderna behandlas som de vore dynamiska, dr ineffektivt pa tva sitt. Dels anvinds
offentliga resurser i ett nollsummespel som i grunden handlar om huruvida hégst
ett tiotal miljoner ska anvindas inom public service-bolagen eller delas ut som vinst
till dgaren staten. Dels bidrar utformningen av prisregleringen till att trycket pa Te-
racom att effektivisera sin verksamhet minskar.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att:

o ta stillning till vilket samhillsuppdrag Teracom bor ha, och direfter se 6ver
vilka av Teracoms verksamheter som fortsatt behover vara statligt dgda.

o overviga vilken driftsform som ir limpligast f6r markniten.

e se over mojligheten att gora en prisreglering av marknitsmarknaderna enligt
lagen om elektronisk kommunikation 6verflsdig, exempelvis genom Zgar-
styrning.

e genom igarstyrning se till att bolaget inte riskerar att hdmma privat foreta-
gande genom att utnyttja de fordelar bolaget har av att vara statligt 4gt och
inneha monopol.

Riksrevisionen rekommenderar Post- och telestyrelsen att:

e {verviga att anvinda en prisregleringsmodell som inte tar bort Teracoms in-
citament till effektiviseringar, i den man prisregleringen av marknétsmark-
naderna fortsitter.
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1 Inledning

Den statliga Teracomkoncernen skéter de sindningar som kan tas emot av tradit-
ionella radio- och tv-apparater i Sverige. Det &r dotterbolaget Teracom AB som Zger
och driver de master av olika storlekar som gor att i stort sett alla befolkade omraden
nés av de s.k. markniten f6r radio och tv.2 I Teracomkoncernen (Teracom Boxer
Group AB) ingir ocksd Boxer TV-Access AB, som siljer abonnemang for betal-tv i
marknit? och de danska dotterbolagen Teracom A/S och Boxer TV A/S. Totalt be-
stir Teracomkoncernen alltsd av fyra dotterbolag. Niringsdepartementet ansvarar
for styrningen av Teracomkoncernen.

Teracoms uttalade samhillsuppdrag ir driften av markniten i Sverige. I praktiken
ir samhillsuppdraget nira kopplat till public service-bolagen Sveriges Television
(SVT) och Sveriges Radio (SR). I teorin kan dessa bolag visserligen vinda sig till
nagon annan for sina utsindningar, men i praktiken ir det bara Teracom AB som
har den nédvindiga infrastrukturen for att na tillrickligt ménga tittare och lyssnare.
Post- och telestyrelsen (PTS) definierar dirfor situationen som ett monopol och for-
handsreglerar vilka priser Teracom AB far ta ut av kunder som SVT och SR.

En viktig aspekt av Teracoms samhillsuppdrag ir bolagets funktion att stétta public
service-bolagen i deras beredskapsfunktion. Enkelt uttryckt ska public service-bola-
gen kunna fortsitta att sinda i hela landet ocksa i krissituationer. En kritisk faktor
ir just formagan att sinda 6ver hela landet i krissituationer av olika karaktir — fran
isolerade hindelser som brinder till en situation av beredskap, allmin mobilisering
eller krig.

1.1 Granskningens motiv

Markniten ir centrala for att mélen for public service och for mediepolitiken i stort
ska uppnas, och de har ocksa en viktig roll for krisberedskapen. Samtidigt férindras
mediekonsumenternas beteende i takt med att nya distributionssitt fér radio och tv
tillkommer. I forlingningen kan férindringarna antas paverka marknitens bety-
delse och dirmed ocksa Teracoms roll. Granskningen motiveras 4ven av de konkur-
rensproblem som uppstar utifrin det faktum att Teracom har en dominerande still-
ning pad marknaderna fér marknit. Det kan ocksa konstateras, att marknitssind-
ningarna i jimférbara grannlinder organiserats pa ett annat sitt 4n i Sverige.

2 Begreppet marknit anvinds hir som ett samlingsbegrepp fér dels markbundna sidndningar, dels det
fysiska sandarnitet fér markbundna séndningar. | Sverige &r det bara Teracom som driver marknits-
sindningar fér tv. Ddremot finns det andra aktérer som bedriver lokala och regionala utsdndningar
for ljudradio. Teracom dr dock den enda aktéren som driver ett landstickande radionit.

3 Boxer dr dock pa vig att siljas. Se vidare i kapitel 4.3.
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1.2 Syfte och revisionsfragor

Teracoms monopol uppstod ursprungligen som en f6ljd av kraven pa public service-
bolagen Sveriges Radio och Sveriges Television att sinda i marknit som ska na hela
landet. Driften av markniten samsas for nirvarande med konkurrensutsatt verk-
samhet inom Teracomkoncernen. Granskningens syfte ir att undersoka f61- och
nackdelar med verksamheten med avseende p4 om den i vid mening ir effektiv for
att uppnd det bakomliggande malet att public service-bolagens sindningar med si-
kerhet ska kunna na hela befolkningen. Foljande revisionsfragor har anvints i
granskningen:

o Klarar Teracomkoncernen att skapa virde f6r dgaren utan att misskota sam-
hillsuppdraget eller missbruka sin monopolstillning?

e Har regeringen gett Teracomkoncernen forutsittningar att pa ett ansvarsfullt
sitt forvalta sina monopol och samtidigt skapa langsiktigt virde?

o Ar statens reglering, uppf6ljning och kontroll av marknaderna fér marksind
radio och tv effektiv?

e Ar Teracoms monopol inom marksind radio och tv motiverade?

e Ar statens dgande av Teracomkoncernen motiverat?

1.3 Avgransningar

Granskningen avser Teracom Boxer Group AB och regeringens styrning av bolaget.
Aven Post- och telestyrelsen (PTS) omfattas av granskningen.

Fragor som ror innehallet i public service-bolagens uppdrag ingdr diremot inte i
granskningen, i den man dessa fragor inte har direkt betydelse for styrningen av
Teracom.

Granskningen beaktar att Teracom har en beredskapsfunktion och vad det betyder
for regeringens styrning av bolaget. Diremot granskas inte nirmare hur Teracom i
praktiken fullfsljer sin funktion f6r krisberedskapen.

Granskningen berdr inte heller fragor om en 6verging frin analoga till digitala ra-
diosindningar i markniten.s

4 Teracom hér till de statliga féretag som har i uppdrag att bade skapa virde i ekonomisk mening och
utféra ett samhillsuppdrag.

5 Riksrevisionen granskade fragan om digitalradion i rapporten Digitalradio — varfér och fér vem? (RiR
2015:5).
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1.4 Genomforande
Granskningen har genomférts med f6ljande metodansatser:

¢ intervjuer med ledning, styrelse och nyckelpersoner hos Teracom, med re-
presentanter for Niringsdepartementet, Kulturdepartementet och Justitiede-
partementet, med ledning och nyckelpersoner inom Post- och telestyrelsen
samt med kunder och konkurrenter till Teracom

o dokumentstudier av arsakter om Teracom vid Regeringskansliet, styrelsepro-
tokoll f6r Teracom samt dokument om foérhandsregleringen hos PTS

e en internationell jimforelse for att sdrskilt belysa konkurrens-, reglerings-
och dgandeforhallanden i Teracom jimfort med motsvarande bolag i andra
linder.

1.5 Granskningens utgangspunkter

Som utgingspunkter for Riksrevisionens granskning anvinds frimst uttalanden
fran riksdagen, nationalekonomiska forskningsresultats samt rimlighetsnormer
etablerade av Riksrevisionen.

1.5.1 Statliga bolag ska uppfylla krav pa effektivitet, avkastning och
strukturanpassning

Riksdagens riktlinjebeslut specificerar hur de allminna effektivitetskraven f6r stat-
lig verksambhet, vilka bland andra uttrycks i budgetlagen?, ska tolkas for statligt dgda
bolag. Enligt riktlinjebeslutet ska statligt 2gda bolag arbeta under krav pa effektivi-
tet, avkastning pa det kapital bolaget representerar och strukturanpassning. Rege-
ringen ska i sin férvaltning aktivt félja bolagens utveckling och vidta de atgirder
som behovs for att bolagen ska uppfylla kraven pa effektivitet, avkastning och struk-
turanpassning.’

1.5.2 Statliga bolag ska inte himma privat féretagande

En insikt frdn nationalekonomisk forskning ir att statliga bolag ofta har en mjuk
budgetrestriktion. Med det menas att konsekvenserna for ett statligt bolag av att 6ver-
skrida sin budget inte ir lika allvarliga som for privata foretag. Det dr exempelvis
ytterst ovanligt att statliga bolag gir i konkurs; enligt teorin behéver dirfor bolags-

6 Att just nationalekonomisk forskning anvinds som utgangspunkt beror p4 att det fraimst 4r denna
forskningsdisciplin som genererat normativa svar pa fér granskningen viktiga fragor om effektivitet i
statligt dgda bolag, konkurrensproblematik och prisregleringar.

7 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

8 Riksdagens beslut med anledning av propositionen Aktiv férvaltning av statens féretagsigande: prop.
1995/96:141, bet. 1995/96:NU26, rskr. 1995/96:302.
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ledningarna i statliga bolag inte vara lika ridda som foretagsledningar i privata f6-
retag for att misskota verksamheten ekonomiskt.? Ett niraliggande fenomen ir att
statliga bolag tenderar att sinka priserna pa ett for konkurrenterna skadligt sitt,
eftersom de har mojlighet att ticka forluster med skattemedel. Riksrevisionen be-
domer att det 4r rimligt att regeringen i sin styrning beaktar riskerna med mjuka
budgetrestriktioner.

Riksdagen har vid ett flertal tillfillen uttalat sig om konkurrenspolitiken. I den all-
minna inriktning som riksdagen stakat ut star féljande: "Nir offentliga aktorer age-
rar pa konkurrensmarknader fir det inte ske pa ett sddant sitt att det privata foreta-
gandet himmas otillborligt.”10

1.5.3 Regeringen bor styra bolagets ledning i strategiska fragor

Riksrevisionen har i olika granskningar av statliga bolag etablerat bedémningsgrun-
der som kan anvindas som utgdngspunkt ocksa for granskningen av Teracom. En
sddan utgangspunkt dr att regeringen, for att uppritthalla bolagens konkurrenskraft
och affirsmissighet, behover analysera bolagen och utmana bolagens ledningar och
styrelser i strategiska fragor.1t Strategiska fragor ir t.ex. storre forvirv eller utlands-
satsningar. Riksrevisionen bedémer ocksa att det ir rimligt att forindringar som
paverkar bolagets birande affirsidé eller samhillsuppdraget hor till de strategiska
fragor dir regeringen behdover styra ledning och styrelse.

1.5.4 Regeringen bor beakta erfarenheter vid val av driftsform

En utgdngspunkt for Riksrevisionen ir att erfarenheter bor beaktas i valet av och
utformningen av verksamhetsform. Det innebir bl.a. att regeringen bor dverviga
om det dr limpligt att ha det ekonomiska virdeskapandet som mal nir dgandet har
andra syften in finansiella.2

1.5.5 Prisreglering bor ta effektivitetsaspekter i beaktande

En viktig fraga for granskningen ir hur férhandsregleringen av Teracoms mark-
nader fungerar. Inom nationalekonomisk forskningslitteratur finns en mingd olika

9 Det finns dock forskning som visar att ocks4 privata féretag kan ha mjuka budgetrestriktioner, ef-
tersom staten kan ridda andra féretag dn sina egna (exempelvis banker) fran konkurs.

10 Riksdagens beslut med anledning av propositionen Genomférande av transparensdirektivet: prop.
2004/05:140, bet. 2004/05:NU16, rskr. 2004/05:297.

1 Riksrevisionen 2015, Regeringens hantering av risker i statliga bolag (RiR 2015:15).

12 Riksrevisionen 2015, Regeringens styrning av SOS Alarm (RiR 2015:117).
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slags prisregleringar beskrivna, med for- och nackdelar f6r respektive metod.1s Riks-
revisionen bedémer att det 4r rimligt att den lingsiktiga effektiviteten i det reglerade
foretaget beaktas vid val av regleringsmetod.

1.5.6 Naturliga monopol kan vara skal till statligt 4gande av bolag

Traditionellt sett har nationalekonomiskt motiverade skil till offentligt d4gande av
bolag byggt pa att olika marknadsmisslyckanden ska hanteras,™* och det dr framfor
allt s.k. externaliteter samt naturlign monopol som setts som skil for statligt dgande.

Med externaliteter avses olika typer av sociala effekter som inte internaliseras i pris-
sittningen pa fria marknader. Utbildning brukar tas som exempel pd en positiv ex-
ternalitet medan negativa externaliteter exempelvis kan vara miljopaverkan i form
av fororenad luft, férorenat vatten eller férorenad mark.

Ett s.k. naturligt monopol ir en monopolsituation dir stordriftsférdelar gor att ge-
nomsnittskostnaden sjunker s mycket med den producerade kvantiteten, att ett
foretag kan producera hela utbudet till en ligre kostnad 4n om flera foretag produ-
cerar varan var for sig. Det dr dirfor osannolikt att monopolet kommer brytas av att
nagon ny aktor tar sig in pd marknaden. Offentligt igande av sidana verksamheter
har varit ett sitt att styra prissittningen sa att kunderna inte tvingas betala 6verpri-
ser. Klassiska exempel pd naturliga monopol ir vatten, avlopp och elektricitet.s

Manga forskare har de senaste drtiondena kommit att ifrdgasitta om marknads-
misslyckanden i sig dr ett skil till statligt dgande av féretag; i manga fall kan ex-
ternaliteter hanteras pa andra sitt in genom att staten gir in som igare. Vad giller
naturliga monopol dr det en mer 6ppen friga bland forskare om problemen kan
hanteras genom exempelvis regleringar.

1.5.7 Aven incitament fran ofullstindiga kontrakt kan motivera stat-
ligt agande

Nyare nationalekonomiska teoriansatser har ocksa genererat forskningsresultat om
vilka verksamheter som bor vara offentligt d4gda. Schleifer m.fl. (1997)'6 har identi-
fierat skillnader mellan statligt 4gda bolag och privata féretag som utfor arbete at
staten avseende investeringar i innovationer. En utgdngspunkt ir att kontrakt pa avan-
cerade tjinster som loper 6ver lang tid tenderar att vara ofullstindiga: det dr svirt

13 | artikeln Introduction to the fundamentals of incentive regulation klassificerar Berg (1998) reg-
leringsmetoder enligt fem huvudkategorier: cost-of-service regulation, price cap regulation, yardstick
regulation, performance based regulation och franchise regulation.

4 Jordahl H (2008). Privatiseringar av statligt cigda foretag. En litteraturéversikt med fokus pg OECD-lin-
derna, utgiven av Regeringskansliet.

15 Helgesson C-F (1999). Making a natural monopoly: the configuration of a techno-economic order in Swe-
dish telecommunications, Ekonomiska forskningsinstitutet vid Handelshégskolan.

16 Hart, O, A Schleifer, A och R Vishny, R (1997).: "The Proper Scope of Government: Theory and an Appli-
cation to Prisons”, Quarterly Journal of Economics, vol. 112, nr 4, s. 1127-1161.
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att i férvig specificera alla tinkbara situationer som kan uppstd, och hur tjinstele-
verantoren bor agera i dessa. Verksamhet som bedrivs i egen regi kan staten dire-
mot styra efter den specifika situationen. Som en f6ljd av detta har privata foretag
och offentliganstillda olika incitament. Dessa incitament leder enligt Schleifer
(1998) till att privata foretag generellt ligger mer pengar pa innovationer som an-
tingen hojer kvaliteten eller leder till savil sinkta priser som sédmre kvalitet. Dirmed
ger privat dgande generellt sett ligre kostnader medan kvaliteten pa verksamheten
kan vara antingen hogre eller ligre. Utifran den modellen har Schleifer identifierat
fyra konkreta situationer dir offentligt igande kan vara att féredra framfor att verk-
samheten utfors av externa aktorer:

e Det finns betydande mojligheter att sinka kostnaderna genom kvalitetsfor-
simringar vilka inte kan regleras i kontraktet.

e Innovationer ir relativt oviktiga.

e Konkurrensen ir svag och konsumenternas valmajligheter 4r begrinsade.

o Ryktet om kvaliteten i de olika aktérernas varor och tjinster sprids daligt.!”

For en enskild produkt eller vara kan ett eller flera av dessa kriterier vara relevanta.
Som exempel pa en "tjinst” som uppfyller samtliga fyra kriterier f6r nir statligt
dgande ir relevant nimner Schleifer den amerikanska presidentens flygplan Air
Force One. Dessa motiv kan jimféras med den traditionella nationalekonomins
motiv till statligt dgande som beskrivits ovan, dvs. externaliteter och naturliga mo-
nopol.

1.5.8 Diversifieringsfordelar kan vara skal for statligt 4gande

Ett nirliggande fenomen till de stordriftsfordelar som ger upphov till naturliga mo-
nopol, ir s.k. diversifieringsfordelar (economies of scope). Dessa innebér att det finns
kostnadsfordelar eller synergier vid produktion av tvd niraliggande men separata
varor. Exempelvis kan det vara billigare f6r en fabrik att producera bade lisk och 6,
jamfort med kostnaden for att producera dessa bada produkter i tva separata fabri-
ker. Riksrevisionen bedémer att diversifieringsfordelar kan motivera statligt igande
om fordelarna i friga inte kan realiseras pd nagot annat sitt.

17 Schleifer A (1998). State versus Private Ownership, Journal of Economic perspectives, vol. 12, nr 4,
s. 133-150.
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2 Teracoms roll f6r medier och beredskap

2.1 Sambhillsuppdrag och kommersiell verksamhet samsas
inom Teracom

Teracomkoncernen har de senaste aren arligen omsatt mellan 3 och 4 miljarder
svenska kronor, och har ca 700 anstillda. Koncernen som helhet ska enligt bolags-
ordningen och dgarens mal bade generera ekonomiskt virde och fullgéra ett sam-
hillsuppdrag. Agarens ekonomiska styrning av bolaget uttrycks i form av mal for
bolaget, dir de viktigaste 4r avkastningen pa eget kapital och soliditet. Samhillsupp-
draget bestér i att tillhandahalla marknit f6r radio och tv for de bolag som har sind-
ningstillstind, och finns inskrivet i dotterbolaget Teracom AB:s bolagsordning. Te-
racom AB omfattas dock ocksd av samma kommersiella krav som &vriga delar av
koncernen. Inom Teracom AB finns dven annan verksamhet 4n markniten, exem-
pelvis olika telekomtjinster.

Teracom A/S bedriver motsvarande verksamhet som Teracom AB fast i Danmark,
dvs. drift av marknit samt viss telekomverksambhet.

Boxer i Sverige och Danmark siljer abonnemang till allminheten f6r betal-tv i
markniten. I juni 2016 tillkinnagav Teracom dock att Boxer i Sverige kommer att
siljas till Com Hem, vilket ir ett privat bolag som siljer bredbands- och kabel-tv-
losningar (se vidare i kapitel 4.3).

Tabell 1 Verksamhet med samhillsuppdrag (bla ruta), verksamhet utan samhillsuppdrag
(orange rutor)

Utséndningar for radio och tv Betal-tv-distribution till tittare
samt andra nittjanster
Sverige Teracom AB Boxer TV-Access AB
Danmark Teracom A/S Boxer TV A/S

2.2 Marknitens och Teracoms historia

Teracoms verksambhet har sitt ursprung i de rikstickande radiosindningar som pa
1920-talet startades i Telegrafverkets (senare Televerkets) regi. Radion komplettera-
des med tv-sindningar under 1950-talet.

2.2.1 Teracom bryts ut ur Televerket och bolagiseras

I samband med att Televerket bolagiserades i borjan av 1990-talet brots marknits-
verksamheten ut till ett eget bolag — Svensk Rundradio AB, som sedan bytte namn

RIKSREVISIONEN 15



TERACOM OCH MARKNATEN - MEDIEPOLITIK, MONOPOL OCH KRISBEREDSKAP

till Teracom AB. Vid bildandet bestod verksamheten i stort sett uteslutande av mark-
niten. Som sjilvstindigt bolag investerade dock Teracom under 1990-talet i en
mingd bolag med mer eller mindre niraliggande verksambhet, t.ex. satellit-tv, digi-
tal-tv och positioneringstjinster.s

Markniten dominerande linge distributionen av radio och tvi Sverige. Under 1980-
talet tillkom dock pa allvar tv-sindningar via kabel och satellit, och den forsta kabel-
tv-lagen, som gjorde det moijligt att erbjuda kabel-tv i stérre skala, kom 1985. Senare
har internetbaserad tv och radio via fast och mobilt bredband tillkommit.

2.2.2 Marknatet for tv digitaliseras och Boxer bildas runt
millennieskiftet

Under 1990-talet och borjan av 2000-talet pagick en politisk diskussion om behovet
av att digitalisera marknitet for tv. Ett visst politiskt motstind mot en digitalisering
forekom, didr motstidndarna hivdade att marknitet holl pa att bli tekniskt irrelevant
och att digitaliseringen innebar risker for att staten skulle f3 ett alltf6r stort infly-
tande 6ver medierna.t Till slut beslutades om en digitalisering av hela marknitet,
vilken genomfordes mellan 1999 och 2007. Digitaliseringen medférde mojligheten
att sinda fler kanaler i marknitet och att kryptera signaler sd att ocksa betal-tv-ka-
naler kunde sindas dir.

For Teracom som bolag innebar digitaliseringen att en ny affirsnisch 6ppnade sig:
sindning av betalkanaler. Tillsammans med privata finansiirer, t.ex. Skandia, bil-
dade Teracom bolaget Boxer (ursprungligen tva bolag, Senda och Boxer) som silde
digital-tv-boxar och betal-tv-abonnemang till konsumenterna. I etapper tog Teracom
sedan over deligarnas andelar i Boxer, som slutligen blev ett heldgt dotterbolag till
Teracom.

2.2.3 Teracoms finansiella kris, vandning och internationella expansion

Samtidigt som digital-tv inférdes i Sverige genomférdes ocksd ett forsta forsok med
att digitalisera marknitet for radio. Digitaliseringsprojekten, inklusive uppbyggna-
den av Boxer, gav dock till en bérjan sa stora underskott att Teracoms finanser blev
mycket anstringda under 2000-talets férsta ar. For att undvika konkurs begirde Te-
racom dirfor 2001 ett kapitaltillskott av dgaren. Riksdagen bemyndigade forst rege-
ringen att utfirda en kreditgaranti pa 2 miljarder kronor till Teracom 2001. Garantin

8 Wormbs N (2007). "Kampen om tekniken — digital marksand tv”, i Engblom L-A och N Wormbs
Radio och TV efter monopolet, s. 247-248.

19 Wormbs N (2007). "Kampen om tekniken — digital marksand tv”, i Engblom L-A och N Wormbs
Radio och TV efter monopolet, s. 216-218.
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nyttjades aldrig men 2003 beslutade riksdagen att bemyndiga regeringen att till-
skjuta ett villkorat aktiedgartillskott pa 500 miljoner kronor till bolaget. Tillskottet
har sedan aterbetalats.

Vid en extra bolagsstimma 2001 gav dgaren ocksa direktiv om en omstrukturering
av verksamheten med 6kat fokus pa kirnverksamheten i markniten. Enligt direkti-
vet skulle 6vrig kompletterande verksamhet fortsatt genomféras med ligre risk och
avsevirt mindre behov av egna investeringar.2o De foljande aren silde bolaget de
flesta verksamheter som inte direkt hade med markniten att géra, exempelvis inom
satellit-tv och positioneringstjinster.2

Inom nagra ar vinde utvecklingen for Teracom. Boxers kundantal, liksom intik-
terna, okade kraftigt, och nagra ir efter omstruktureringen gick koncernen med
vinst. Under 2008 inledde Teracom dessutom en internationell expansion. Planerna
inbegrep forvirv och investeringar i flera europeiska linder, innan Teracomkoncer-
nen fick sin nuvarande struktur med tvd dotterbolag vardera i Sverige och Danmark.
Som tidigare nimnts planerar dock Teracom att silja Boxer i Sverige (se vidare i
kapitel 4.2).

2.3 Markniten ar relevanta, trots nya distributionsformer

Som beskrivits ovan ir Teracoms verksamhet sprungen ur och nira forknippad
med markniten, och koncernen har mycket begrinsad verksamhet inom nya distri-
butionsformer som t.ex. kabel-tv, satellit-tv och internetbaserad mediedistribution.
De nya distributionsformerna — sirskilt de internetbaserade — har dock uppenbara
fordelar jimfort med marknitet. Exempelvis tilliter de mediekonsumtion pa tider
som tittarna och lyssnarna sjilva viljer och pa fler plattformar, t.ex. telefoner och
lasplattor, och de kan ocksa littare kombineras med andra internetbaserade tjins-
ter. Andelen tittare och lyssnare som anvinder markniten har ocksa stadigt sjunkit;
i dag tittar ungefir 21 procent av hushallen pa tv via marknitet.22 Teracoms dotter-
bolag Boxer, som siljer betal-tv-abonnemang for i forsta hand marknitet, visar en
liknande trend; 2014 hade Boxer 560 000 kunder, jimfért med 640 000 kunder fyra
ar tidigare.ss

Aven om ocksé radiosindningar finns tillgingligt pa en mingd nya plattformar ir
markniten fortfarande den dominerande distributionsformen. Knappt 70 procent

20 Riksdagens beslut med anledning av propositionen Teracom AB — garanti och omstrukturering: prop.
2001/02:76, bet. 2001/02:KrU7, rskr. 2001/02:149.

21 Wormbs N (2007). "Kampen om tekniken — digital marksind tv”, i Engblom L-A och N Wormbs
Radio och TV efter monopolet, s. 249.

22 Post- och telestyrelsen, 2013, Grossistmarknaden for fri-tv via markniit, beslut, dnr 11-9384 | s. 30.

23 Teracom Boxer Groups arsredovisningar och styrelseprotokoll.
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av alla svenskar lyssnar pa radio varje dag och av dessa lyssnar 11 procent pa webb-
radio eller radio via mobiltelefon; resten lyssnar pa traditionell radio via marknitet.2

Trots att andra distributionsformer blivit allt viktigare bedémer riksdagen, rege-
ringen och myndigheter som Myndigheten f6r press, radio och tv (MPRT) att mark-
niten fortsatt 4r viktiga. Oversiktligt kan argumenten for detta delas in i fyra kate-
gorier: teknisk effektivitet, mediepolitik, beredskap och juridik.

2.3.1 Teknisk effektivitet

Markniten ir en relativt littillginglig distributionsform som alla i hela landet kan
ta del av utan extra kostnader utover radio- och tv-avgiften. Jimf6rt med exempelvis
teleniten ir det ett effektivt medium for att nd ut med sindningar till en stor
publik.s

2.3.2 Mediepolitik

Markniten fyller en viktig funktion i den svenska mediepolitiken, och de ar sirskilt
intimt sammanknippade med public service-bolagen. Enligt kraven i de tillstinds-
villkor som giller t.o.m. 2019 ska public service-bolagen ni 99,8 procent av befolk-
ningen via marknitssindningar.

Férutom att andra distributionsformer inte nir si stor del av befolkningen ir ett
mediepolitiskt motiv att markniten, till skillnad fran andra distributionsformer, kan
tas emot av hushallen utan att dessa behover sluta avtal med en operator eller ndgon
annan mellanhand. Ett potentiellt undantag ir satellitsindningar som nar 6ver hela
landet utan mellanhinder. De kriver dock ytterligare utrustning jamfért med mark-
niten, och de bedéms ocksd som mindre palitliga i en beredskapssituation.

2.3.3 Beredskap

De svenska markniten har en funktion som informationsférmedlare vid olika kris-
ligen, fran begrinsade hindelser som strémavbrott, via mer omfattande kriser som
skogsbrinder eller stora stormar, till beredskapslige och full mobilisering. Fér att
markniten ska kunna fullgéra krisberedskapsfunktionen ir de konstruerade for
hog driftssikerhet och for att fungera ocksd nir andra funktioner, t.ex. elektricitet,
slagits ut.

2.3.4 Juridik

Sindningar i marknit har en sirstillning i grundlagen. Vid trddbaserad distribution
ir etableringsfriheten grundlagsfist.2s Vid sindningar i etern kan diremot staten
arrangera ett anbudsférfarande och stilla krav pa innehallet, exempelvis att public

24 Nordicom (2016). Mediebarometern 2015.
25 Intervju med Teracom, 2016-02-10.
26 Yttrandefrihetsgrundlag, SFS nr 1991:1469.
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service ska sindas dir, av det skilet att frekvensutrymme ir en dndlig resurs. Utan
markniten skulle dirmed de juridiska férutsittningarna for att hela befolkningen
ska ha tillgang till public service vara annorlunda.

Det kan dock konstateras att argumenten f6r markniten pa sikt undergrivs i takt
med att nya distributionsformer tar marknadsandelar. Sirskilt utbyggnaden av
bredband kan paverka marknitens mediepolitiska roll, dvs. nir en tillrickligt stor
andel av befolkningen kan konsumera radio och tv via bredband. Om bredbandsut-
byggnaden paverkar andra relativa férdelar f6r marknitet, som beredskapsaspekten,
ir mer oklart. Det kan ocksa tilliggas att framtiden for radio- respektive tv-markni-
ten kan se olika ut. Exempelvis bedomer Sveriges Radio att marknitet inom 6ver-
skadlig tid inte kan ersittas av andra distributionsformer.

2.4 Teracoms verksamhet har vickt fragor om konkurrens-
problem

Under Teracoms historia som sjilvstindigt bolag har olika konkurrensproblem ak-
tualiserats vid ett flertal tillfillen. Detta har rort bade Teracom ABs verksamhet (ut-
sindningarna i marknit) och Boxers stillning.

Tidigare hade Teracom AB rdtisligt monopol pd marknit, utéver dagens de facto-
monopol. Med andra ord var Sveriges Television (SVT), Sveriges Radio (SR) m.fl.
tvingade att anlita Teracom enligt tillstindsvillkoren. I samband med lagen
(2003:389) om elektronisk kommunikation (LEK) férindrades dock detta. Utéver
tillstandsvillkoren férindrades ocksd Teracoms bolagsordning och formella sam-
hillsuppdrag, och med hinvisning till att marknaderna genom tillstindsférind-
ringarna hade Sppnats for konkurrens upphivdes ocksé tidigare beslut om hur
Teracoms tjinster skulle prissittas. I stillet hinvisades till Post- och telestyrelsens
(PTS) mojligheter att reglera marknaderna enligt LEK, om konkurrensproblemen
skulle kvarsta (se vidare kapitel 3).2s

Boxer krivde fran borjan exklusiv ritt att silja abonnemang fran programbolagen
(s.k. atkomstkontroll) som ett villkor for att distribuera deras kanaler. Men efter att
Boxers krav anmilts av en konkurrent (Viasat, som sinde via satellit) till Konkur-
rensverket samt Europeiska kommissionens beslut att stimma Sverige infor EG-
domstolen for fordragsbrott, indrade den svenska regeringen villkoren i tillstdnds-
givningen.” Aven om Boxers mojlighet att stinga ute andra aktorer frin marknitet

27 Intervju med SR, 18 mars 2016.

2 Riksdagens beslut med anledning av Budgetpropositionen fér 2006: prop. 2005/06:1 utg.omr. 24, bet.
2005/06:NU1, rskr. 2005/06:121.

29 Mal C-419/07 i EG-domstolen. Talan vickt den 12 september 2007 — Europeiska gemenskapernas
kommission mot Konungariket Sverige. Promemoria fran Kulturdepartementet, 2007-01-26. Kort
dversikt dver dvertridelsedirendet om Boxer.
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dirmed tagits bort har ingen konkurrent etablerat sig som betal-tv-operatér i mark-
nitet. En mojlig orsak kan vara att betal-tv i marknit minskat i relativ betydelse som
distributionsform i takt med att bredbandsnitet byggts ut och webb-tv blivit vanli-
gare.

30 Se exempelvis Nordicom (2016). Mediebarometern 2015.

20 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

3 Marknat, monopolen och reglering

Teracoms marknitsverksamhet kinnetecknas av en monopolsituation med prisre-
glering. I detta kapitel redovisas Riksrevisionens iakttagelser utifran tva revisions-
fragor:

o Ar statens reglering, uppf6ljning och kontroll av marknaderna for marksind
radio och tv effektiv?
e Ar Teracoms monopol inom marksind radio och tv motiverade?

Revisionsfragan om reglering, uppfoljning och kontroll av marknaderna har tvd dimen-
sioner.

Dels handlar den om uppbyggnaden av det system av aktorer som bestiller, utfér,
reglerar och bestimmer villkoren f6r marknitssindningarna. Med tanke pa att alla
de viktiga aktérerna i systemet ir offentliga — Teracom, public service-bolagen, Post-
och telestyrelsen (PTS), regeringen och Myndigheten {6r press, radio och tv (MPRT)
—bedomer Riksrevisionen att det dr rimligt att regeringen f6rmar ta ett helhetsgrepp
om prissittningen for sindningar i marknit. Riksrevisionen bedémer ocksd att det
ar ett rimligt krav att regeringen regelbundet ser 6ver hur regleringen fungerar i
praktiken.

Dels handlar den om den administrativa tillimpningen av regelverket for elektro-
nisk kommunikation. PTS skyldigheter att analysera och vid behov reglera mark-
nader enligt lagen (2003:389) om elektronisk kommunikation (LEK) ir central. Riks-
revisionens utgingspunkt ir att en regleringstyp bor viljas som i mojligaste méin
undviker att skapa nya ineffektiviteter. Fordelarna med regleringstypen bér vigas
mot dess nackdelar. For att prisregleringen ska fungera bedomer Riksrevisionen att
det dr rimligt att birande delar av prisregleringen kontrolleras regelbundet.

For revisionsfrigan om Teracoms monopol anvinds nationalekonomiska bedom-
ningsgrunder. Ett vilkint fenomen &r att monopol eller monopolliknande situat-
ioner ir skadliga, eftersom de leder till mindre produktion och till hégre priser in
vad som ir samhillsekonomiskt optimalt. Ett viktigt undantag ir s.k. naturliga mo-
nopol, dvs. marknader dir stordriftsfordelarna 4r sa stora att det 4r dyrare om flera
bolag producerar en vara in om ett monopol gor det. Klassiska exempel pa naturliga
monopol ir vatten- och avloppssystem; det ir intuitivt orimligt med parallella av-
loppssystem i en stad eller stadsdel. I andra fall dr det dock svarare att avgéra om ett
monopol ir naturligt eller inte — sérskilt som tekniska forindringar pa kort tid kan
indra forutsittningarna, vilket skett t.ex. pa telemarknaden.st

31 Helgesson C-F (1999). Making a natural monopoly: the configuration of a techno-economic order in Swe-
dish telecommunications, Ekonomiska forskningsinstitutet vid Handelshégskolan.
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Huruvida ett monopol 4r naturligt eller inte 4r avgorande for hur marknaderna bér
organiseras. Vid vanliga monopolsituationer dr det motiverat att forsoka oka antalet
producenter och dirigenom géra marknaden mer effektiv. Vid naturliga monopol
ir det diremot orealistiskt att nya aktorer i lingden ska kunna konkurrera med mo-
nopolisten. I stillet behéver de negativa effekterna av naturliga monopol hanteras
pa andra sitt, t.ex. genom prisregleringar eller offentligt igande. For att besvara re-
visionsfragan om huruvida Teracoms monopol dr motiverade kommer vi dirfor att
gora en bedémning av huruvida monopolen kan betraktas som naturliga.

Kapitlet har tre huvuddelar. I forsta delen &r iakttagelserna som rér markniten och
dess reglering i Sverige strukturerade utifrdn en kronologisk kedja av tillstindsvill-
kor, upphandling av marknitstjinster, beslut om reglering, regleringens praktik
och effekter samt regleringens juridiska efterspel. I den andra delen gors en kort
internationell jimforelse av marknitens funktion och organisation i andra europe-
iska linder. Slutligen sammanfattas iakttagelserna.

3.1 Markniten i Sverige

3.1.1 Regeringen och Myndigheten for press, radio och tv bestaimmer
villkoren och Teracom konsulteras om forutsattningarna

Sandningstillstinden fér public service-bolagen utfirdas av regeringen. Av sind-
ningsvillkoren framgir att Sveriges Television (SVT) och Sveriges Radio (SR) har
skyldighet att séinda i marknit som ska na 99,8 procent av hushallen. Sindningarna
ska ske sd att avbrott si langt mojligt kan undvikas och si att eventuella sindnings-
avbrott blir sa korta som méijligt.s2

Det har forekommit forslag om att sinka tickningskravet. Exempelvis har Konkur-
rensverket foreslagits en sinkning av tickningskravet fran 99,8 till 98 procent av
hushallen i kombination med att kravet pa sindning i marknit tas bort. Enligt Kon-
kurrensverkets resonemang skulle andra aktérer da kunna konkurrera med Tera-
com genom att en kombination av olika distributionsformer nar tillrickligt stor an-
del av befolkningen. Inf6r den senaste tillstindsperioden fick MPRT i uppdrag att
beddma huruvida kravet pa 99,8 procent tickning i marknit behévs, och MPRT:s
bedémning var att de existerande kraven ir fortsatt relevanta, eftersom det ir osikert
om driftssikerheten bestar vid en blandning av distributionsformer.>* Det kan ocksa

32 Regeringsbeslut 2013-12-19, Ku2013/2083/MFI, Tillstdnd f6r Sveriges Television AB att sinda tv och
sokbar text-tv.

33 Konkurrensverket, Yttrande 2013-01-11, Dnr 603/2012, angdende Rapport fran Myndigheten fér radio
och tv om tickningskravet fér Sveriges Television AB:s sidndningar i marknitet.

34 Myndigheten for radio och tv, 2012. SVT:s téickningskrav, s. 1.
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konstateras att riksdagen manga ganger understrukit det héga tickningskravets be-
tydelse for mediepolitiken.ss

Kulturdepartementet, som bereder fragor om tillstindsvillkoren, bedémer att kra-
ven pé public service-bolagens rickvidd innebir att bara Teracom har mojlighet att
tillhandahalla nit med den efterfrigade tickningen.’s Enligt MPRT undersikte en
privat aktér under 00-talet mojligheten av att bygga upp en konkurrerande sind-
ningsinfrastruktur; med tanke pa Sveriges geografi och storlek visade det sig dock
svart att fa ett sddant projekt 16nsamt.”

For privata tv-och radiokanaler dr det MPRT som meddelar sindningstillstind, efter
att regeringen beslutat vilket frekvensutrymme som fir anvindas. I processen kom-
municerar MPRT med Teracom om de tekniska forutsittningarna, exempelvis hur
manga kanaler som far plats med olika typer av sidndningsteknik. Vid konkurrens
om kanalplatserna férdelar MPRT tillstind utifrdn det mediepolitiska mélet om ett
utbud med méngfald och variation. Tédckningskraven fér bolag utanfor public ser-
vice dr 98 procent av hushallen, alltsd inte lika hogt som for public service-bolagen.
Figur 1 Figuren visar 6versiktligt kedjan av administrativa processer fér att bestimma villko-
ren, regleringen och priserna fér markniatssandningarna i Sverige. Figuren beskriver situat-

ionen under tillstandsperioden fér SR och SVT 2014-2019 samt PTS beslut om marknits-
marknaderna fran 2013. De olika momenten beskrivs mer utférligt i kapitel 3.1.1-3.1.4.

Regeringen beslutar om
sandningstillstand for SVT och

SR. MPRT férdelar sandningstill-

stand till privata aktorer.

Teracom konsulteras om de
tekniska férutsattningarna for
markniten.

SVT och SR genomfér offentliga
upphandlingar. Teracom &r enda

— budgivare.

\

PTS bedémer att Teracom har

monopol, och infér darfér

prisreglering av marknétsmarkn-

derna. En kostnadsbaserad
regleringsmodell anvinds.

Teracom beriknar kostnaderna
for att driva marknéten, och
redovisar till PTS.

PTS granskar Teracoms
redovisning. PTS férelagger

—— Teracom om en sinkning av
priset.

|

Teracom 6verklagar
férelaggandet.

Réttsprocess pagar

35 Se exempelvis riksdagens beslut med anledning av propositionen Bildning och tillginglighet — radio
och tv i allmdnhetens tjinst 2014-2019: prop. 2012/13:164, bet. 2013/14:KrU3, rskr. 2013/14:60.

36 Intervju med Kulturdepartementet, 2015-10-16.

37 Intervju med MPRT, 2016-02-24.
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3.1.2 Teracom har varit enda anbudsgivare vid upphandlingar av
sdndningar

Efter att public service-bolagen fatt sindningstillstind genomfor de upphandlingar
av sindningstjinster i enlighet med lag (2007:1091) om offentlig upphandling
(LOU). I de upphandlingar av sindningstjinster som hittills har férekommit har
Teracom varit den enda anbudsgivaren, bade for radio- och tv-utsindningar.

Enligt public service-bolagen &r det inte heller troligt att nigon annan anbudsgivare
kommer att tillkomma.s SVT bedémer att det varken finns tekniska eller kommer-
siella forutsitiningar f6r ett parallellt marknit for tv. Andra distributionsformer,
t.ex. satellit, kan visserligen potentiellt na hela befolkningen men bedéms av SVT
inte vara lika palitliga i exempelvis orostider.» Enligt SR:s bedomning ir det tekniskt
mojligt att skapa konkurrens pa radioutsindningar men i sé fall till sd stora kostna-
der att det dr svart att se meningen med det.#

3.1.3 Post- och telestyrelsen har skyldighet att reglera vid upphand-
lingar av sandningar

Genom lagen (2003:389) om elektronisk kommunikation (LEK) har Sverige infort
det europeiska regelverket for elektroniska kommunikationer, och det framgir av
det s.k. ramdirektivet och tillhérande sirdirektiv# att utsindning av radio och tv i
marknit omfattas av detta regelverk. Det innebir att PTS har skyldighet att infora
forhandsskyldigheter for de dominerande aktérerna pi dessa marknader om det
behovs ur konkurrenssynpunkt. Enligt LEK:s portalparagraf dr lagens syfte att en-
skilda och myndigheter ska f3 tillgang till sikra och effektiva kommunikationer,
genom att "konkurrensen och den internationella harmoniseringen pid omradet
frimjas”.+

PTS och Europeiska kommissionen bedémer att lagstiftningen inte dr anpassad
fér markndtsmarknaden

I samband med att LEK infordes i februari 2004 bad PTS regeringen klargéra olika
punkter som rérde skyldigheterna att reglera Teracoms marknader. PTS konstate-

38 Intervju med SVT, 2015-10-09; intervju med SR, 2016-03-18.

39 Intervju med SVT, 2015-10-09.

40 Intervju med SR, 2016-03-18.

41 Europaparlamentets och radets direktiv 2002/21/EG av den 7 mars 2002 om ett gemensamt regel-
verk fér elektroniska kommunikationsnit och kommunikationstjénster respektive Europaparlamen-
tets och radets direktiv 2002/19/EG av den 7 mars 2002 om tilltréde till och samtrafik mellan elektro-
niska kommunikationsnit och tillhérande faciliteter.

42 1 kap. 1§ LEK.
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rade att "skyldigheten skall syfta till att forbittra konkurrensvillkoren pd mark-
naden, vilket bl.a. innebir att andra aktorer ges méjlighet att konkurrera med den
dominerande aktéren om att tillhandahalla de aktuella tjinsterna.” Med andra ord
férvintades en eventuell reglering vara tillfillig och ett steg pa vigen till en funge-
rande marknad.

PTS skrev ocksa att ”de nya direktiven utgar fran att marknaderna f6r elektronisk
kommunikation redan 6vergatt fran statliga monopol till fria marknader”, medan
Teracom innehade bide juridiskt monopol och de facto-monopol pad marknaderna
ifragas

Teracoms juridiska monopol avskaffades i samband med inférandet av digital-tv.
PTS bedomde dock ocksa fortsatt att regelverket var daligt anpassat for markniten,
eftersom de facto-monopolen kvarstod. Under férberedelserna infor beslutet om
prisreglering 2012 diskuterades fragan mellan PTS och Europeiska kommissionen,
dir kommissionens tjinstemin vid ett inledande méte i maj 2012 betonade att kon-
kurrensproblemen skapats av svenska staten genom sindningsvillkoren. Dirfor
borde ocksé staten kunna losa problemen utan prisreglering, menade kommiss-
ionen. Kommissionen diskuterade ocksa vilka atgirder mot Sverige som kunde bli
aktuella om problemen inte atgirdades.* Ocksd Regeringskansliet informerades
om Europeiska kommissionens stindpunkt, genom mote med PTS.#

Vid ett senare méte samma ar var kommissionens budskap att det trots allt var ac-
ceptabelt att anvinda regleringen som LEK foreskriver for att hantera konkurrens-
problemen men att Sverige ocksd kunde 6verviga andra metoder. Kommissionens
tjinstemin nimnde aktiv dgarstyrning och lagstiftning som alternativa metoder for
att gora regleringen overflodig.+s

PTS bedémer att Teracom innehar monopol och ser inga tecken till fordndring

Trots att savil Europeiska kommissionen som PTS bedémt att den prisreglering
som utgdr fran LEK &r daligt anpassad for att hantera konkurrensproblemen pa
marknitsmarknaderna har inga forindringar genomférts som skulle kunna for-
indra situationen. Dirfor har PTS i tre omgangar sedan LEK inférdes (2004, 2009

43 Brev fran Nils-Gunnar Billinger till statssekreterare vid Niringsdepartementet Jonas Bjelfvenstam, ref
SMP, 2004-02-29.

44 PTS minnesanteckning fran pre-notification meeting mellan Europeiska kommissionen och PTS, 2012-05-16.

45 PTS minnesanteckning frain méte mellan PTS och Néaringsdepartementet, 2012-06-20.

46 PTS minnesanteckning fran mote mellan PTS och Europeiska kommissionen, 2012-11-05.
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och 2013) fattat beslut om att reglera dessa marknader.#” PTS beslut om tv-mark-
naden fran 2013 innehaller en grundlig genomging av Teracoms marknadsdomi-
nerande stillning#*(analysen av marknitet for radio innehaller en snarlik analys).

I enlighet med LEK och Europeiska kommissionens rekommendationer foljde PTS
genomging fyra steg:

e avgrinsning av den aktuella marknaden

e analys av marknadens sirdrag

e beddmning av om det finns nigon operatér med betydande inflytande pa
den relevanta marknaden

e beslut om vilka skyldigheter en sddan operatér ska aliggas.

PTS kom vid sin avgrdnsning av den aktuella marknaden fram till att fri-tv — dvs. tv
som kan tas emot kostnadsfritt®, okrypterat och med endast mindre kostnader f6r
utrustning — bor ses som en separat marknad, atskild fran betal-tv. Som grund for
denna avgrinsning konstaterade PT'S bl.a. att SVT madste sinda fri-tv i marknit och
att andra bolag som sinder fri-tv inte kan vilja bort marknitet utan att samtidigt
byta affirsmodell.

[ prévningen av marknadens sirdrag tog PTS enligt Europeiska kommissionens re-
kommendationer stillning till tre kriterier:

e om det rider hoga och varaktiga intrideshinder pi marknaden
e om det finns tecken pa marknadsdynamik
¢ om konkurrensproblem kan undanrsjas med hjilp av generell lagstifining.

Vad giller intrideshinder bedsmde PTS att omfattande investeringskostnader och
svarigheter att i bygglov fér hoga master gjorde det orealistiskt att andra aktorer
skulle borja konkurrera med Teracom. PTS kunde inte heller identifiera nagon
marknadsdynamik, exempelvis tecken pd att nigon annan aktor skulle vara intresse-
rad av att borja konkurrera med Teracom, som skulle kunna férindra situationen.
SVT:s sindningsvillkor, dir ett krav ir att sindningarna ska ske i marknit med en
hog sikerhet for produktion och distribution, framhélls som en konserverande fak-
tor.s0

For det tredje kriteriet, huruvida problemen kan avhjilpas av generell lagstifining,
bedsmde PTS att konkurrenslagen (2008:579, KL) 4r mindre effektiv pA marknader

47 De fullstindiga bendmningarna 4r "den nationella grossistmarknaden fér programutsindningstjéns-
ter fér distribution av fri-tv-innehall via marknit till slutanvindare” samt "den nationella grossist-
marknaden fér nationell analog ljudradio via marknit till slutanvindare”.

48 Post- och telestyrelsen, 2013. Grossistmarknaden for fri-tv via marknét, beslut, dnr 11-9384.

49 Kostnadsfritt, sa nir som pé den avgift som alla som har en radio och/eller tv-mottagare &r skyldiga
att betala.

50 SVT maéste sidnda i marknit, tickningen maste vara 99,8 procent och sindningarna méaste ske med
god sikerhet.
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dir konkurrensproblemen ir en f6ljd av strukturella problem, eftersom KL:s for-
budsregler forutsitter att en dvertridelse skett innan ett ingripande kan goras (2
kap. 7 § KL). Visserligen, menade PTS, finns framéitblickande regler som giller of-
fentlig siljverksambhet (3 kap. 27-28 {§ KL). Avsaknad av rittspraxis och den forvian-
tat tidskrivande processen for att gora en konkurrensrittslig utredning gjorde dock
att PTS bedomde att de framatblickande reglerna inte var dindamalsenliga for att
komma tillritta med problemen inom telekomsektorn.

PTS konstaterade sedan att Teracom har ett betydande inflytande pd marknaden; bo-
laget har 100 procent i marknadsandel, ingen potentiell konkurrens finns, bolaget
moter inte nigon storre koparmakt, Teracom har en sirstillning vad giller stor-
driftsférdelar och Teracom kan utnyttja sin stillning pa den relevanta marknaden
for att skaffa sig konkurrensfordelar pd andra marknader (utbredning av marknads-
makt).

Eftersom PTS har kommit fram till att Teracom har ett betydande inflytande ska
myndigheten enligt regelverket aligga Teracom skyldigheter. I korthet har PTS alagt
Teracom att tillhandahalla grossistprodukten till alla som efterfrigar det (s.k. tilltra-
desreglering) samt att Teracom ir skyldigt att tillimpa kostnadsorienterad prissitt-
ning gentemot kunder som SR och SVT (s.k. prisreglering).

Prisregleringen kréiver scirredovisning av Teracoms kostnader

For att avgora vad som ska anses som kostnadsorienterad prissittning pa de aktuella
marknaderna har PTS beslutat att anvinda den s.k. FDC-modellen (fully distributed
costs). Metoden ir vald for att den bedéms vara den mest indamalsenliga givet syftet
med regleringen, nimligen att ta bort méjligheten for monopolisten att gora 6ver-
vinster pd kundernas bekostnads. Metoden innebir att det reglerade bolaget far
tickning for faktiska kostnader plus ett paslag for avkastning pa investerat kapital.
Pislaget beriknas baserat med den s.k. WACC-metoden (weighted average cost of ca-
pital).

I sitt beslut jamfér PTS FDC-metoden, som beskrivs som baserad p4 historiska kost-
nader, med framatriktade modeller, som sitter kostnader utifran vad det skulle
kosta att bygga ett nytt nit. Framaétriktade metoder beskrivs som motiverade i sad-
ana fall som en etablering av en parallell infrastruktur anses mojlig och anvinds
exempelvis pa delar av telekommarknaden. Risken med en framétriktad modell dr
dock att det reglerade bolaget kan bli antingen &ver- eller underkompenserat. Ef-
tersom PTS anser det orealistiskt ndgon aktor skulle etablera en parallell infrastruk-
tur f6r marknit argumenterar myndigheten for att FDC-metoden ir en bittre metod
for att undvika overprissittning. Paverkan pa effektiviteten i det reglerade bolaget
tor de bigge ansatserna analyseras diremot inte i PTS beslut.

51 Post- och telestyrelsen, 2013. Grossistmarknaden fér fri-tv via markndit, beslut, dnr 11-9384. Intervju
med PTS, mars 2016.
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Eftersom Teracom bedriver verksamhet pd manga olika marknader stiller PTS
ocksd krav pa att Teracom arligen sirredovisar vilka kostnader som hor till respek-
tive verksambhet. Stora delar av bolagets infrastruktur anvinds till flera olika produk-
ter. I en mast kan det exempelvis finnas utrustning f6r tv-utsindningar, radiout-
sindningar, mobiltelefoni och andra inplaceringar. For att regleringen ska fungera
maste di mastens drifts- och underhéllskostnader f6rdelas mellan olika produkter,
dvs. tv-utsindningar, radioutsindningar, inplacerade mobilsindare etc. I nista led
maste exempelvis de totala kostnaderna for tv-utsindningar férdelas mellan olika
tv-kanaler. P4 ett liknande sitt férdelas en mingd olika kostnadsposter.

Fordelningen sker genom ett relativt komplicerat system med ett stort antal nycklar
som fordelar kostnader i flera olika led. Varje kostnadsnyckel har en utsedd forval-
tare inom Teracom, som ser 6ver nyckeln regelbundet.s2 En ging om aret summerar
Teracom kostnaderna fér markniten och redovisar dem till PTS.

PTS kontroller tyder pa att Teracoms kostnadsférdelning fungerar
tillfredsstdllande

PTS utfor arligen tillsyn av Teracoms kostnadsberikningar och myndigheten kan
vid behov underritta Teracom om att sinka priserna. Om Teracom inte foljer under-
rittelsen kan myndigheten i stillet féreligga Teracom om en sinkning.

Utsver den drliga tillsynen utfor PTS med oregelbundna mellanrum revisioner av
Teracoms system for att férdela kostnader, och 2012 lit PTS en konsultfirma gora
en stickprovsundersskning av de tekniska aspekterna av kostnadsunderlagen. Kon-
sultfirman undersékte exempelvis om férdelningen av kostnader for en teknikbod
overensstimde med platsen som den utrustning som varje produkt krivde. Enligt
konsultens rapport fanns det vissa avvikelser mellan de ritningar som anvindes
som underlag f6r fordelningen och hur det sag ut pa plats. Avvikelserna bedomdes
dock av konsulten som férsumbara ur kostnadssynpunkt.s:

P4 ett liknande sitt genomférde en annan konsult f6r PTS rikning en genomging
av hur Teracom beriknar sina férdelningar. Konsultens slutsats var att det fanns en
spéarbarhet, att det gjordes interna kontroller och att de bedémningar och fordel-
ningsmetoder som anvindes var relevanta. Systemet bedomdes dock som relativt
sarbart och personberoende. Alla processer for kostnadsférdelningen fanns inte do-
kumenterade och det bedémdes finnas viss risk f6r manuella fel i hanteringen.s+

Enligt PTS har hanteringen forbittrats sedan de bdda konsultrapporterna gjordes.
Exempelvis har manga processer automatiserats, vilket minskat personberoendet
och risken for fel.ss

52 Intervju med Teracom, 2016-02-10.

53 Konsultrapport, CyberCom, "Teknisk utredning avseende radio och TV”, 2012-06-21.

54 Konsultrapport, Deloitte, "Tillsynsgranskning”, 2011.

55 Information fran Post-och Telestyrelsen i samband med faktagranskning av rapport, maj 2016.
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Den kostnadsbaserade regleringen minskar incitamenten till effektiviseringar i
markndten

Under den tid som prisregleringen funnits har de priser som Teracoms kunder be-
talar for de reglerade produkterna legat relativt stilla. Med tanke pa teknikutveckl-
ingen, som bade inneburit att Teracom levererar mer avancerade produkter och att
priserna generellt sett sjunker, dr det dock svért att veta hur priserna skulle utveck-
lats pa en oreglerad men konkurrensutsatt marknad. En forsiktig tolkning &r att
regleringen foérhindrat risken fér en okontrollerad prisckning.

Den modell som PTS valt for att reglera Teracom (cost plus) riskerar dock enligt
ekonomisk teori att ta bort incitament till ekonomiska effektiviseringar. Represen-
tanter for Teracom bekriftar ocksd en sidan effekt av regleringarna. Konkret kan i
vissa fall nya affirer, som i en oreglerad verksamhet skulle vara lé6nsamma, bli olon-
samma om de samtidigt innebir att kostnaderna for den reglerade verksamheten
sjunker.ss Effekten bekriftas ocksa av kunder till Teracom.s” P4 sikt bedémer Riks-
revisionen att detta kan leda till hogre kostnader, sirskilt pd radiomarknaden dir i
en stor del av kostnaden birs av den reglerade verksamheten.

3.1.4 Det slutliga priset kommer att avgéras i domstol

Efter att PTS fattar beslut om regleringen har Teracom mdjlighet att 6verklaga till
forvaltningsritten. Under 2005 6verklagade bolaget de beslut som rorde regleringen
men fick avslag pd samtliga punkter.s® Aven det regleringsbeslut som togs 2013
overklagades av Teracom, framfor allt pa grund av frigan om hur stora investeringar
ska ersittas. Overklagandena drogs tillbakas® men diskussionen mellan PTS och Te-
racom har fortsatt.

En kirnfraga ir hur kostnaderna ska periodiseras. Enligt Teracom skapar den valda
modellen, som bygger pé faktiska historiska kostnader, problem vid stora investe-
ringar som inte kostnadsfors direkt. Teracom har dirfor féreslagit en alternativ mo-
dell som bygger pa prognoser. PTS har dock ansett att FDC-modellen med progno-
sticerade kostnader inte dr indamalsenligs® och man har darfor hallit fast vid den

56 Intervju med Teracom, 2016-01-01.

57 Intervju med SR, 2016-03-18.

58 PTS beslut med dnr 04-13521, 05-8674, 04-6953, 05-8675, 04-6954 och 05-8677.

59 PTS beslut med dnr 11-9384, 12-170.

60 Enligt PTS skulle en FDC-reglering som bygger pa prognoser vara oférutsigbar och otydlig for kun-
derna. Det skulle dessutom vara férenat med stora svérigheter att utéva tillsyn och tvistlésning i
fraga om ett pris som bygger pé en prognos. Uppgift fran PTS i faktagranskning av rapporten, maj
2016.
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etablerade modellen. PTS pépekar att ocksé i en sddan modell far Teracom i slutin-
dan betalt for sina kostnader och att kortsiktiga kassaflodeseffekter kan hanteras
mellan Teracom och kunderna (sirskilt SR och SVT).&t

Utover den utdragna diskussionen om periodiseringar bedrivs ocksd en process i
forvaltningsritten om storleken pa avkastningen pa kapitalinvesteringen, den s.k.
WACC:en. Medan PTS senast beriknade den relevanta rintan till 8 procent menar
Teracom att den i stillet borde ligga mellan 11 och 12,7 procent.s Skillnaden i be-
rikning beror mest pa hur risken i féretagets verksamhet ska bedémas. Enligt PTS
gor det faktum att Teracoms Zdgare staten i praktiken sitter villkoren f6r kunderna
att affirsrisken ir 14g.s3 Teracom gor en annan bedomning och har éverklagat be-
slutet till férvaltningsritten. Enligt bolaget innebir skillnaden i berikning av WACC
en skillnad pa 10 miljoner kronor for det arliga resultatet.s+

3.2 Marknéten i Europa

Riksrevisionen har med hjilp av PTS genomfért en enkitstudie bland 6vriga EU-
linder samt Norge och Schweiz for att undersska konkurrenssituationen pa mot-
svarande marknader runt om i Europa. De flesta jaimf6rbara linder i Europa har en
situation som liknar Sveriges, i bemirkelsen att det finns ett rikstickande marknit.
I méinga linder har dock markniten en mindre central stillning jimfsrt med andra
distributionsformer. I vissa titbefolkade linder nir exempelvis kabel-tv i stort sett
hela befolkningen. Kraven pa public service-bolagen att na befolkningen genom
sindningar i just marknit ir ocksd mer langtgiende i Sverige dn i de flesta andra
linder.

I vissa linder tycks det ocksa finnas en verklig konkurrens i upphandlingssituat-
ionen av marknitet dven om det bara finns en operator at gingen. Ett sidant exem-
pel dr Tyskland.

Maénga europeiska linder reglerar liksom Sverige marknitsmarknaderna. Regle-
ringarna ir dock olika langtgiende, beroende pd hur allvarliga konkurrensproble-
men anses vara. Sverige, som bade anvinder tilltridesreglering och prisreglering,
hor till de linder med mest lingtgidende reglering. Sannolikt hinger det samman
med marknitens fortfarande relativt centrala funktion i Sverige. Regleringsmyndig-
heter i manga andra linder lyfter exempelvis fram s.k. plattformskonkurrens, dvs.
konkurrens frin andra distributionsformer, som ett motiv till att regleringen inte
behover vara sa stark. I Sverige gor sindningstillstindens krav pd marknitstickning

61 Intervju med PTS, 2016-03-14; intervju med Teracom, 2016-02-10.

62 PTS, dnr 14-5674, Foreldggande enligt 7 kap. 5 § lagen (2003:389) om elektronisk kommunikation
(LEK).

63 Intervju med PTS, 2016-03-14.

64 Intervju med Teracom, 2015-09-17.
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att PTS bedomer att plattformskonkurrensen har relativt liten betydelse f6r behovet
av prisreglering.

Finland utgor nagot av ett europeiskt undantag vad giller konkurrenssituationen i
markniten. Férutom att nigra regioner har sina egna marknit konkurrerar ocksa
tvd marknit for tv (som drivs av bolagen DNA och Digita) pa tvd olika frekvensband
(UHF och VHF) i stérre delen av Finland. Konkurrensen ir dock inte fullstindig,
utan i glesbefolkade omraden delar de bigge bolagen mastinfrastruktur. De fin-
lindska konkurrensmyndigheterna har bedomt att den nyare aktdren (DNA) utdvar
ett visst konkurrenstryck men inte mer 4n att den marknadsledande aktsren (Di-
gita) fortfarande behover prisregleras for att kunderna inte ska riskera att behéva
betala 6verpriser. En skillnad jaimfort med Sverige ir att bolagen har valts ut genom
en s.k. skonhetstivling, dvs. inte genom upphandling, och att Finland aktivt arbetat
for att uppnd konkurrens mellan olika marknitsoperatérer.

3.3 Sammanfattande iakttagelser

3.3.1 Revisionsfraga 3: Ar statens reglering, uppféljning och kontroll
av marknaderna for marksénd radio och tv effektiv?

Den styrning och det regelverk som omgirdar marknitsmarknaderna ir anpassade
for att hantera verksamhet pd marknader med fungerande konkurrens eller med
tillfalliga konkurrensproblem. Marknaden for marknit dr dock annorlunda. Redan
nir tillstinden att sinda i marknit férdelas dr det kint att Teracom kommer att
utfora sindningstjinsterna. Monopolen pa marknitsmarknaderna ir alltsd statiska
som en foljd av de sindningsvillkor som staten bestimt. Stora delar av kedjan av
administrativa processer som tillstindsgivning, offentlig upphandling och prisre-
glering, inklusive 6verklagande, far dirfér karaktiren av formaliteter, dir det i prak-
tiken dr kint redan fran borjan att Teracom kommer att leverera utsindningstjins-
terna. Den enda utestiende fragan ir vilket pris Teracoms kunder behéver betala,
vilket i sig i stort sett dr ett nollsummespel mellan offentliga aktsrer.

Riksrevisionen bedémer att den nuvarande regleringen ir suboptimal for att han-
tera denna relativt enkla fraga och konstaterar att Europeiska kommissionen ppnat
for andra sitt att 16sa fragan, t.ex. aktiv dgarstyrning eller lagstiftning.

Redan i samband med att dagens regelverk inférdes papekade PTS for regeringen
att det fanns problem med att anvinda marknadslogik pa den speciella situation av
monopol som skapats av staten som marknitsmarknaderna utgjorde. De flesta av
de problem som PTS patalade kvarstar dock tolv ar senare, och regeringen har inte
vidtagit nagra atgirder f6r att komma tillritta med dem.

Riksrevisionen bedomer att den prisreglering som PTS infort fungerar pa kort sikt
i bemirkelsen att priserna halls nere. Ingenting har heller framkommit i gransk-
ningen som tyder pd annat in att uppféljningen och kontrollen av prisregleringen
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fungerar. Diremot innebir har den kostnadsbaserade modell f6r prisreglering som
valts att incitament till effektiviseringar tagits bort, vilket i lingden sannolikt leder
till hogre priser f6r Teracoms kunder.

3.3.2 Revisionsfraga 4: Ar Teracoms monopol inom marksénd radio
och tv motiverade?

Riksrevisionen bedémer att de rikstickande markniten, med nuvarande tekniska
och regulatoriska forutsittningar, ir att betrakta som naturliga monopol i national-
ekonomisk bemirkelse. Det ir alltsd ekonomiskt det mest effektiva sittet att bedriva
dessa verksamheter i monopol, si linge de negativa foljder som generellt f6ljer med
monopolsituationer hanteras.

Det rader konsensus om att det ir orealistiskt att vinta sig att Teracom skulle f&
verklig konkurrens pa de aktuella marknaderna s linge nuvarande villkor giller for
tickningsgrad och robusthet. I de upphandlingar som gjorts har heller inga andra
anbudsgivare levt upp till kraven. Situationen ir likartad i andra europeiska linder,
i bemirkelsen att det i de flesta linder bara finns en marknitsoperatér. I Finland,
dir myndigheterna har arbetat aktivt f6r att skapa konkurrens, har behovet av pris-
reglering kvarstatt trots att det finns flera marknitsoperatorer.
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4 Teracoms bolagsstyrning och verksamhet

I kapitlet redovisas iakttagelser som ror Teracoms verksamhet samt regeringens
styrning av bolaget. Kapitlet utgar fran féljande revisionsfragor:

e Klarar Teracomkoncernen att skapa virde f6r dgaren utan att misskéta sam-
hillsuppdraget eller missbruka sin monopolstillning?

e Har regeringen gett Teracomkoncernen forutsittningar att pa ett ansvarsfullt
sitt forvalta sina monopol och samtidigt skapa langsiktigt virde?

Riksrevisionen utgdr fran det faktum att Teracom ir ett av de statliga bolag som ska
béade skapa virde och ha ett samhillsuppdrag, dir virdeskapande pa kort sikt enklast
mits med lonsamhet. Over lingre tid 4r vinsternas tillvixt en bestimmande faktor
for vilket virde ett bolag skapar. Riksrevisionen utgir ocksa fran att samhillsuppdra-
get inte ska paverkas negativt av Teracoms 6vriga mal.

For regeringens styrning av bolaget ir generellt sett riksdagens riktlinjebeslut om
statligt dgande vigledande. Enligt det ska regeringen i sin forvaltning aktivt folja
bolagens utveckling och vidta de atgirder som behévs for att bolagen ska uppfylla
kraven pa effektivitet, avkastning och strukturanpassning. Riksrevisionen utgar
ocksi fran att regeringen bor ta aktiv stillning i frigor som &r viktiga for bolagets
styrning och vid behov utmana ledning och styrelse i strategiska fragor.

I granskningen utgir Riksrevisionen ocksé fran att vilkinda risker for att statliga
bolag far fordelar pd konkurrensutsatta marknader ska hanteras av igaren. En
grund ir riksdagens skrivningar om hur offentliga aktérer bor agera pa konkurrens-
utsatta marknader: "Nir offentliga aktorer agerar pa konkurrentmarknader far det
inte ske pa ett sddant sitt att det privata foretaget himmas otillborligt”ss. National-
ekonomisk forskning pekar i synnerhet pa olika negativa effekter av en s.k. mjuk
budgetrestriktion.

4.1 Teracom har bade ekonomiska mal och samhillsupp-
drag

Teracom Boxer Group hor till de statligt dgda bolag som har bide ekonomiska mdal
och ett samhidllsuppdrag (iven kallat uppdragsmdl).se

65 Riksdagens beslut med anledning av propositionen Genomférande av transparensdirektivet: prop.
2004/05:140, bet. 2004/05:NU16, rskr. 2004/05:297.
66 Se Verksambhetsberiittelse for foretag med statligt digande 2014, s. 95.
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4.1.1 Ekonomiska mal

De viktigaste ekonomiska malen uttrycks i avkastning pd eget kapital och i kapital-
struktur (soliditet). De senaste dren har Teracomkoncernen uppvisat god l6nsamhet
jamfort med malen (se tabell 2). Koncernens soliditet har under lang tid legat 6ver
igarens riktmirke pa 30 procents soliditet och har visat en 6kande trend sedan 2011.
Skillnaden mellan den nuvarande soliditeten (49 procent) och den ligsta som skulle
uppfylla malet (30 procent) motsvarar drygt 1 miljard kronor. Med andra ord skulle
Teracom kunna dela ut 1 miljard kronor till dgaren och fortfarande leva upp till
soliditetsmalet.

Tabell 2 Ekonomiska mal och resultat

Mal 2015 2014 2013 2012 201 2010
Omsattning 3966 3849 3875 3900 3503 3268
(mnkr)
Resultat  fére 594 513 607 459 424 356
skatt (mnkr)
Soliditet (%) 30 49 45 45 33 30 31
Avkastning eget 17 19 17 29 14 10 12
kapital (%)

Statliga bolags avkastningsmal sitts generellt for att ge bolagen samma forutsitt-
ningar som privatigda bolag med motsvarande verksamhet. Teracomkoncernens
avkastningsmal, vilket 4r 17 procent pa eget kapital, ir utformat efter marknitsverk-
samheten och Boxers verksamhet.” Eftersom avkastningsmalet giller pa koncern-
nivd omfattar det dock i praktiken ocksa den 6vriga verksamhet som Teracom be-
driver inom exempelvis telekomomridet.

4.1.2 Sambhillsuppdrag

Teracomkoncernens samhillsuppdrag finns formulerat i bolagsordningen for dot-
terbolaget Teracom AB. Uppdraget bestdr i att pd marknadsmissiga och neutrala
villkor tillhandahalla infrastruktur som motsvarar efterfrigan frin de radio- och tv-
bolag som enligt sina sindningstillstind ska sinda i marknit. I praktiken innebir
det att Teracom ska tillhandahalla marknit som kan na 99,8 procent av hushallen,
for att public service-bolagen ska kunna uppna de krav som ir satta for dem.ss

Ovriga dotterbolag inom Teracomkoncernen (Boxer i Sverige och Danmark samt
Teracom i Danmark) omfattas diremot inte av samhillsuppdraget. Det dr ocksa virt

67 Intervju med Naringsdepartementet, 2016-04-24.
68 For ovriga programbolag giller ett tickningskrav pa 98 procent av befolkningen.

34 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

att notera att inte heller hela Teracom AB:s verksamhet omfattas av samhillsupp-
draget.

Knappt en tredjedel av Teracom AB:s omsittning kommer direkt fran driften av
markniten, vilket dr kirnan i samhillsuppdraget. Ytterligare ungefir en tredjedel
av omsittningen kommer frin programbolagen som sinder betal-tv i marknitet,
via Boxer och hirrér ddrmed indirekt frin samhillsuppdraget.© Ovrig omsittning
kommer fran olika telekom- och servicetjinster, som inte ir relaterade till Teracoms
uttalade samhillsuppdrag. Vissa av dessa tjinster kan visserligen vara viktiga for
samhillet (som exempelvis driften av Rakel, MSB:s kommunikationssystem for
samhillsviktig verksamhet), men de utférs av Teracom pa kommersiell basis.”

Tabell 3. Omsittning 2014, olika verksamhetsgrenars omsittning och andel av koncernens
omsiéttning

Omsittning 2014 Andel av koncernens
(mnkr) omsittning (%)

Koncernen 3 849 100
didrav Teracom AB 1491 39
didrav markniten och annan 1029 29
medieverksamhet (inklusive
intakter fran Boxer)
darav reglerad verksamhet, 440 11
dvs. fri-tv och radio i marknit
dirav public service (Sveri- 401 10
ges Radio och Sveriges Tele-
vision)

Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av uppgifter i Teracoms drsredovisning 2014, samt i dokumen-
tet ”Kostnadsredovisning fér 2014 (Tillsyn 2015) av Teracoms reglerade tjcinster” ddr Teracom re-
dovisar marknditets kostnader fér Post— och Telestyrelsen.

69 Boxer som bolag omfattas alltsa inte av Teracom AB:s samhillsuppdrag. Diremot dr Boxer beroende
av att Teracom AB uppfyller sitt samhillsuppdrag och tillhandahaller utsindningstjinster for de tv-
kanaler som Boxer distribuerar.

70| sammanhanget kan noteras, att Teracoms potentiella roll i ett mer aktivt anvindande av statligt dgd
bredbandsinfrastruktur behandlats i en aktuell statlig utredning (SOU 2016:1, Statens bredbandsinfra-
struktur som resurs). Utredningen bedémer att det 4r svart for dgaren att formellt styra Teracom i fra-
gor som rér bredbandsverksamheten. Anledningen &r att bredbandsverksamheten dr en alltfor liten
del av bolagets samlade verksamhet fér att exempelvis kunna skrivas in i samhallsuppdraget. Dire-
mot féreslar utredningen att regeringen i den informella styrningen, som éverliggningar och samtal
med bolagsledningen, bér understryka vikten av att agera fér att bidra till en effektivare hantering av
statens bredbandsinfrastruktur och till att de politiska malen uppnas.
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4.2 Teracom har haft ambitionen att vaxa kraftigt
utomlands

Som beskrevs i kapitel 2 bidrog Boxers expansion under bérjan av 2000-talet till att
Teracom kom ur sin ekonomiska kris, och fran 2008 inledde Teracoms ledning en
internationell expansion genom att forvirva bolag med liknande verksamhet som
Teracom och Boxer i andra europeiska linder. Ledningen identifierade sirskilt
markniten i de nordiska grannlinderna samt i Osteuropa som limpliga uppképs-
kandidater. Ett grundliggande skil, sirskilt i de forsta affirer som Teracom 6ver-
vigde, var att man ville nyttja erfarenheterna av att digitalisera och inféra betal-tv i
Sverige pa andra geografiska marknader. Efterhand tillkom motivet att realisera ver-
tikala och horisontella synergier. Med vertikala synergier avsags synergier mellan
marknitsoperatérer (exempelvis Teracom AB) och betal-tv-bolagen (exempelvis
Boxer), medan horisontella synergier avsag synergier mellan bolag med likartad
verksamhet men pa olika marknader (exempelvis mellan marknitsoperatorer i Sve-
rige respektive Danmark).

I en konsultrapport bestilld av Teracom beriknas vertikal och horisontell integrat-
ion inom Teracom innebira synergier motsvarande ett rorelseresultat (EBIT) som
ir 5 procentenheter hogre dn om verksamheterna bedrivs var och en f6r sig.” Med
andra ord skulle den internationella expansionen leda till ligre kostnader f6r Te-
racoms verksamhet i Sverige. Médlen med expansionen var bl.a. att férdubbla om-
sittningen och kraftigt 6ka antalet slutkunder (se tabell 4).

I Danmark startade Teracom verksamheten i Boxer A/S 2008. Verksamheten har
dock inte utvecklats som Teracom forvintade sig utan har genererat betydande for-
luster.”2 Det kan dven noteras att denna investering inte varit féremal {6r beredning
pa Regeringskansliet, till skillnad frin de investeringar som bestatt av forvirv av
existerande bolag. Ar 2010 forvirvade Teracom dven den danska marknitsoperato-
ren BSD, som nu bytt namn till Teracom A/S. Enligt planerna vid kopet skulle mit-
bara synergier pa ett virde pa mellan 90 och 95 miljoner svenska kronor realiseras

71 Brev fran statssekreterare Erik Thedéen 2012-07-04 till styrelsen i Teracom infér planerat foretagsfor-
vérv i Finland.
72 Intervju med Teracom, 2016-04-27.

36 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

genom kopet, bl.a. genom en stérre engingseffekt, skatteeffekter samt vissa operat-
ionella synergier.”? De flesta synergier fran kopet av BDS har realiserats, och Te-
racoms bedémning ir att de totala synergierna blivit uppemot dubbelt sa stora som
beraknat.”+

I Irland vann Teracom 2008 en licens for att bedriva marknit. Trots relativt [aingtga-
ende planer pé en lansering av betal-tv i Irland limnade dock bolaget tillbaka licen-
sen innan den bérjade anvindas.”s

Ar 2008 gav en enig styrelse ledningen mandat att ligga ett indikativt bud pa Bulga-
riens marknitsoperator. Motivet till ett eventuellt férvirv var bl.a. att den bulgariska
verksamheten skulle bidra till Teracomkoncernens tillvixt och att Teracom skulle
kunna bidra i digitaliseringen av det bulgariska tv-nitet.”s Det exakta fortsatta hin-
delseforloppet framgar inte av Teracoms protokoll eller av Regeringskansliets akter
f6r Teracom, men det framgar i slutet av 2008 att affiren inte blev av.”

Under 2009 fésrhandlade Teracom ocksd om att forvirva Slovakiens marknitsopera-
tor.”s Som grundliggande skil i underlaget till beslutet om att ligga bud pa bolaget
angavs "betydande operationella synergier” mellan Teracom och det slovakiska bo-
laget. Inom ett par ar beriknades de finansiella synergierna till mellan 30 och 40
miljoner kronor arligen. Dessutom understroks bl.a. att Teracomnirvaro i Slova-
kien skulle underlitta en potentiell expansion i ytterligare fyra linder i Central- och
Osteuropa.” I processen uttalade sig den tjinsteman fran Regeringskansliet som da
satt i Teracoms styrelse och betonade att en eventuell affir skulle kriva férankring
hos dgaren. Styrelsen beslutade i december 2009 att ligga bud pa det slovakiska
bolaget.s Den exakta utvecklingen direfter framgar inte av styrelseprotokollen eller
av Regeringskansliets akter men det kan konstateras att affiren inte blev av.

I Finland forvirvade Teracom 2009 betal-tv-verksamheten Plus-TV. Totalt investe-
rade Teracom 717 miljoner kronor i bolaget, inklusive kapitalldn och aktiedgartill-
skott. Fyra ar senare sildes bolaget fér 38 miljoner euro, vilket innebir att Teracom
gjorde en forlust pa ca 375 miljoner kronor.st Ledningen konstaterade infor f6rsilj-
ningen att tre viktiga antaganden som gjordes vid kopet — att antalet abonnenter

73 Styrelseprotokoll 2012, § 94 och § 104; intervju med Teracom, 2016-04-27. Engangseffekten handlade
om ett dtagande som Boxer hade gentemot tillstandsgivaren att lansera sidndningar i en ny teknik —
en teknik som dock visat sig vara éverflédig. Nir Teracom dgde bade marknitsoperatéren och Boxer
kunde en omférhandling ske som hall nere kostnaderna fér dtagandet.

74 Intervju med Teracom, 2016-04-27.

75 Styrelseprotokoll 2008, § 85; Teracomkoncernens &rsredovisning 2009.

76 Styrelseprotokoll med underlag 2008, § 118 och § 132.

77 Styrelseprotokoll 2008, § 141.

78 Styrelseprotokoll 2009, § 139.

79 Underlag till styrelseprotokoll 2009, § 165.

80 Styrelseprotokoll 2009, § 132 och § 165.

81 Beriknat med ett férenklat antagande om en genomsnittlig eurokurs pa 9 kronor.
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skulle oka kraftigt, att flera gratiskanaler skulle 6verga till betal-tv och att avhoppet
av kunder (s.k. churn) skulle minska kraftigt — inte visat sig halla.s2

Teracom forhandlade 2012 ocksa om att férvirva den dominerande marknitsopera-
téren i Finland. Affiren stoddes tydligt av Teracoms 4gare genom ett statssekre-
terarbrev till Teracoms styrelse men blev i slutindan inte verklighet.s3

Den planerade och genomftrda internationella expansionen var del av en tydligt
formulerad strategi hos ledningen vilken ocks4 hade forankrats hos igaren. Det kan
dock konstateras att bolaget inte lyckades forverkliga strategin (se tabell 4 nedan).
Dels nidde Teracom inte den omfattning pa omsittning och internationell nirvaro
som ledningen satt upp for perioden 2010-2015. Dels realiserades bara en liten del
av de synergier som lag till grund for strategin. Totalt sett har utlandssatsningen i
stillet inneburit forluster pa 6ver 1 miljard kronor, dir sérskilt Boxer i Danmark har
bidragit till forlusten; den enda investering som bidragit positivt 4r kopet av mark-
niten i Danmark.s

Tabell 4 Teracoms mal fér 2015 jamfért med utfall

2015 Mal 2015 Utfall 2009 Utfall
Intdkter (mdkr) 8 4,0 3,7
EBIT (%) 20 19 13
Téackning 15 ca’l 4,4
("network reach”, (Sverige + Danmark) *
miljoner hushall)
Betal-tv-kunder 1,7 0,87 1
(miljoner kunder)
Antal linder med betal- 3 2 2
tv-operationer
Antal lander dir 3 2 1
Teracom driver mark-
nitsutsidndningar

* Riksrevisionens berikning.
Klla: Styrelseprotokoll med strategisk plan for perioden 2010-2015. Arsredovisning 2015.

82 Styrelseprotokoll 2013, § 20.

83 Fi2012/3373, pm daterat 2012-06-05.

84 Den totala siffran utgérs av forlusterna fér Boxer i Danmark och Plus-TV i Finland samt virdet pa sy-
nergierna mellan Teracom AB och Teracom A/S.
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4.3 Teracom vill silja Boxer och vixa inom
telekommunikationer

Fran 2013 forindrades Teracoms strategi bort frin en utlandsexpansionen driven
av jakt pad synergier inom marknits- och betal-tv-verksamhet. Bolagets ledning
gjorde i stillet bedomningen att de tvd huvudaffirerna (marknit och betal-tv) vis-
serligen var l6nsamma men att de hade begrinsad livslingd. Som beskrevs i kapitel
2.3 utmanas markniten pa sikt av andra distributionsformer, och utvecklingen av
mediemarknaden gor enligt Teracoms ledning att det dr svart att halla fast vid en
affirsmodell som Boxers, dir en distributionsplattform (marknitet) 4r s dominant.
Efter att ha utvirderat olika alternativ for Boxer beslutade dirfor styrelsen 2015 att
forsoka silja Boxer.

I juni 2016 tillkinnagav Teracomledningen att den planerar att silja Boxer i Sverige
till Com Hem, vilket &r ett privat bolag som bl.a. siljer bredbands- och kabel-tv-
abonnemang. Kopeskillingen 4r 1 550 miljoner kronor, och enligt Teracoms led-
ning ir det avgorande skilet till forsiljningen "bedémningen att Boxer har bist méj-
ligheter att utvecklas positivt med Com Hem, samtidigt som Teracom Boxer Group
genom forsiljningen frigér resurser till utvecklingen av nitverksamheten” s Kopa-
ren Com Hem betonar sirskilt att Boxers kunder till stor del finns i villor som snart
kommer att f3 tillgang till bredband via fiber.ss Med andra ord bygger affiren pi att
den trend som innebir att allt fler ser betal-tv pd andra sitt 4n via marknitet kom-
mer att fortsitta. For att affiren ska bli av kriivs ett godkinnande av den svenska rege-
ringen och av Konkurrensverket.

Teracoms koncernledning ser stérre utvecklingsmoéjligheter i den verksamhet inom
Teracom AB (och Teracom A/S) som snarare hor till telekommarknaden én till ra-
dio- och tv-marknaden. Sedan tidigare bedriver Teracom verksamhet som har med
telekomomradet att géra men med en tydlig koppling till markniten. Det omsitt-
ningsmaissigt storsta av dessa omraden ir s.k. inplaceringar, dir andra bolag hyr
plats for utrustning i Teracoms master. Det handlar sirskilt om mobiltelefonopera-
torer som later placera sindare i masterna. Teracom siljer ocksa servicetjinster at
andra nitigare, dir Teracoms servicepersonal servar andra kommunikationsnit.

I framtiden vill Teracom ytterligare satsa pa telekomrelaterad verksamhet. Foljande
ir nagra exempel som bolaget lyfte fram i sin idgardialog med Niringsdepartemen-
tet i februari 2015:%

85 Pressmeddelande fran Teracom Boxer Group, 2016-06-08.
8 Pressmeddelande fran Com Hem, 2016-06-08.
87 Presentation fran dgardialog, 2015-02-04, dnr N2015/60/SB.
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e TERACOM TOWERS. Idén gir ut pa att utveckla ett bolag for att dga och forvalta
mobiltelefonmaster i Sverige.ss Tanken ir att mobiloperatérerna skulle
kunna koncentrera sig pa sin kirnverksamhet samtidigt som Teracom som
neutral operatér kan utvinna synergier ur infrastrukturen f6r mobiltelefoni.
Detta ska jaimforas med situationen i dag, dd mobilbolagen ir hinvisade till
att samarbeta med sina konkurrenter i infrastrukturfragor.

e AIRFIBRE. Teracoms tanke ir att bolaget ska erbjuda tradlost bredband, sir-
skilt i glesbygd, via existerande infrastruktur och delvis via marknitet. Nira
sammanknippad med Airfibre-idén ir verksamheten som kommunikations-
operator pa bredbandsmarknaden, dir Teracom redan ir aktivt.s

e SAMHALLSNAT. Sedan ett par ar driver Teracom Rakel (ett telekommunikat-
ionsnit for samhillsviktiga funktioner som polis, ambulanser och ridd-
ningstjinst) 4t Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap (MSB). Uti-
fran dessa erfarenheter vill Teracom i framtiden driva ett slags samhillsnit
med mobila bredbandstjinster f6r viktiga samhillsfunktioner. Frigan
hinger samman med anvindningen av det s.k. 700-bandet, dir bolaget har
argumenterat for att en del av frekvensutrymmet ska anvindas just for sam-
hillstjianster.»

En faktor i Teracoms nyorientering ir telekomverksamhetens relativt héga intji-
ning, jaimfort med sirskilt marknitssindningarna for fri-tv och radio. Betal-tv-verk-
samheten inom Teracom AB uppvisar visserligen en hogre lonsambhet 4n telekom-
verksamheten; det ror sig dock i huvudsak om interna transaktioner med systerbo-
laget Boxer, vilket kan péverka jimforelsen. Ledningen f6r Teracomkoncernen be-
skriver dessutom betal-tv-affiren som att den befinner sig pa ett sluttande plan, och
lonsamheten for betal-tv-verksamheten antas minska stadigt, for att nd noll 2022.71

Det 4r svért att sdga hur den planerade forsiljningen av Boxer till Com Hem kom-
mer att paverka utvecklingen. Det kan dock konstateras att Com Hem betonar méj-
ligheterna med att locka 6ver Boxerkunder till fibertjinster i takt med utrullningen
av bredband till hushéllen. Till skillnad fran Teracom har Com Hem inget sirskilt
skil att halla kvar kunder i marknitet, si det &r ett rimligt scenario att antalet Box-
erkunder som viljer andra distributionsformer accelererar om Com Hemd-affiren
blir verklighet. Boxer kommer visserligen att betala Teracom AB f6r utsindnings-
tjinster i marknitet iven med ny dgare, men det kan inte uteslutas att dessa intikter
kommer att minska snabbare in ledningen beriknat efter Boxerférsiljningen.

8 Detta handlar alltsd om andra master &n de som Teracom redan idag dger och bedriver marknits-
sindningar fran.

89 Styrelseprotokoll, 20716-02-12; intervju med Teracom, 2016-02-01.

9 Se t.ex. Teracoms remissvar pa PTS Férstudierapport 700 Mhz, daterad 2015-04-14.

91 Underlag vid styrelsens strategikonferens, 1-2 juni 2015. Det kan noteras, att dessa berdkningar
gjorde fore forsiljningen av Boxer.
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En viktig skillnad mellan Teracoms traditionella kringverksamhet i Sverige och de
nya verksamheterna inom telekomomradet handlar om hur mycket de bidrar till
markniten. Verksamheten i svenska Boxer bidrar i dagsliget med betydande belopp
till marknitens finansiering; enligt en berikning fran Teracom fran 2013 skulle
kostnaderna f6r Sveriges Television att sinda i marknitet 6ka med 69 procent, och
for Sveriges Radio med 27 procent, om betal-tv helt skulle férsvinna fran markni-
tet.92 Aven etablerad kringverksamhet, som inplacering av andra operatérers utrust-
ning i master och liknande, samt tjinster dir Teracoms servicekar hyrs ut till andra
foretag limnar bidrag som sinker kostnaderna fér marknitet. De verksamheter
som dr tinkta att utgoéra stommen i bolagets nyorientering mot telekom har dire-
mot begrinsade synergier med markniten. Exempelvis har de existerande verksam-
heterna Airfibre/kommunikationsoperatsr samt rollen som Rakeloperatér inga sy-
nergier med markniten. Diremot uppger bolagets ledning att den tinkta verksam-
heten som operator av ett samhillsnit kommer att ha synergier med markniten och
bidra till att sinka kostnaderna. Det finns dock inga berikningar av hur stora dessa
synergier skulle bli.»

4.3.1 Teracom efterfragar ett nytt samhallsuppdrag

Teracoms nuvarande samhillsuppdrag ir relativt avgrinsat och omfattar en specifik
distributionsform for radio och tv, och den del av Teracomkoncernens verksamhet
som handlar om samhillsuppdraget ir relativt liten och krympande. Samtidigt utfor
Teracom tjinster, da sirskilt telekomtjinster, med klar samhillsnytta utan att dessa
omfattas av det formella samhillsuppdraget. Ett tydligt nuvarande exempel 4r Ra-
kel, som utférs pd kommersiell basis 4t MSB. I framtiden forvintar sig Teracoms
ledning att just de verksamheter som befinner sig utanfér samhillsuppdraget kom-
mer att vaxa.

Det framgar av styrelseprotokoll att bolagets ledning och styrelse i praktiken reso-
nerar om bolagets samhillsuppdrag i betydligt vidare termer in de som finns i bo-
lagsordningen. I en presentation vid ett styrelsemote beskriver vd statligt kontrolle-
rat LTE/mobilnit som "troligtvis enda méjligheten att pa sikt leverera vart samhills-
uppdrag” — alltsd en verksamhet som i dag ligger langt fran det formella samhiills-
uppdraget.+

Bland styrelsens ledaméter finns en uppfattning av att Teracom i praktiken redan
har ett bredare samhillsuppdrag; en ledamot beskriver Teracoms roll som att till-

92 Dnr Fi 2013/2550. Berikningen gjordes i samband med beslutet att frekvenserna i det s.k. 700-ban-
det skulle frigéras fér andra andamal dn tv-utsidndningar. Teracom befarade da att en virsta konse-
kvens skulle kunna bli att betal-tv i marknitet skulle omgjliggéras.

93 Intervju med Teracom, 2016-04-27.

94 Presentationen Utvirdering 2015, underlag vid styrelseméte i februari 2016.
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handahalla sikra, robusta kommunikationer f6r samhillsviktiga funktioner gene-
rellt. En faktor som lyfts fram av styrelseledaméter nir bolagets roll i samhillet dis-
kuteras ir att bolaget har ligre avkastningsmal 4n kommersiella telekomoperatorer.
Dirmed kan Teracom exempelvis bygga ut bredband genom Airfibre dir det ir
olonsamt f6r kommersiella aktorer.

Som en del av den nya strategin séker Teracoms ledning dérfor ett bredare, formellt
sambhillsuppdrag. I ett brev frin styrelseordféranden till ansvarig statssekreterare i
augusti 2015 efterfragas en diskussion om att forindra bolagsordningen.s

4.3.2 Kunder och konkurrenter uttrycker oro 6ver Teracoms
nya strategi

Under granskningen har Riksrevisionen varit i kontakt med Teracoms traditionella
kunder, dvs. SVT och SR. De uttrycker bada oro fér hur Teracoms nyorientering ska
paverka driften av markniten. I bakgrunden finns deras daliga erfarenheter av Te-
racoms ekonomiska kris under 00-talet, da osikerheten avseende Teracoms for-
maga att fortsitta driva markniten var stor.

Sarskilt SR uppger att Teracom inte prioriterar kompetens och fokus pa ljud och
radioutsindningar pd samma sitt som tidigare och att samarbetet med Teracom
inte sker lika naturligt som tidigare. Som en foljd av forindringarna har SR i sina
avtal med Teracom bérjat specificera detaljer for utveckling, leverans och konse-
kvenser vid kontraktsbrott pa ett sitt som inte varit nédvindigt tidigare.?”

Under Riksrevisionens granskning har ocksa konkurrenter till Teracom lyft fraigan
om bolagets agerande ur konkurrenssynpunkt pi ett annat omrade, nimligen
marknaden for kommunikationsoperatérer (KO-marknaden). Kommunikations-
operatdrerna fungerar som ett slags miklare mellan slutkunder och nitigare (ofta
fastighetsigare) av tjinster i s.k. 6ppna stadsnit. I dessa 6ppna stadsnit kan slut-
kunden sjilv vilja leverantor av tjinster som telefoni, internet och tv.

Sedan 2015 har Teracom aktivt bérjat marknadsféra sig pd marknaden f6r kommu-
nikationsoperatérer och lagt anbud vid offentliga upphandlingar. Konkurrerande
bolag understryker att de 4r vana vid konkurrens, men bolagen pekar pa tva princi-
piella problem med Teracoms agerande:

o Dels kan Teracom underprissitta sina tjinster, eftersom bolaget inte har ett
lika hogt avkastningsmal som privat dgda teleoperatorer. I upphandlingar

95 Intervjuer med styrelseledaméoter fér Teracom, februari 2016.
9 E-post fran styrelseordférande Kia Orback Pettersson till Ndringsdepartementet, 2015-08-20.
97 Intervju med SVT, 2015-10-09; intervju med SR, 2016-03-18.
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viger det ofta tungt om anbudsgivaren kan erbjuda en hog hyra till nit/fastig-
hetsigare och enligt konkurrenterna ir det sirskilt denna faktor som Teracom
anvinder sig av.

e Dels har Teracom en konkurrensfordel som 4gare av det enda betal-tv-bolaget
i marknitet, Boxer. Teracom/Boxer har dirmed stérre mojligheter att erbjuda
olika typer av kombinerade abonnemang, dir bade tjinster i marknitet och via
bredband ingar.ss

I férlingningen, menar konkurrenterna, kan Teracoms agerande riskera att forstora
hela modellen f6r 6ppna stadsnit. I stillet kan det bli en atergang till enbart s.k.
slutna nit, dir konsumenternas val av tjinsteleverantorer ir kraftigt begrinsat.»

Teracoms ledning understryker att bolagets marknadsandel p4 KO-marknaden ir
liten, under 5 procent. Det 4r dessutom, enligt Teracom, en marknad som riskerar
oligopoli, dvs. att nagra starka aktorer dgs av stora telekomoperatérer som tenderar
att gynna sina egna tjinsteleverantorer. Teracom hivdar att bolaget i sjilva verket
tillfor konkurrens och att "Teracoms roll 4r att likstilla med SBAB som laneinstitut
pa en marknad som har haft bekymmer med konkurrens”.10

Det bor understrykas att Teracoms agerande inte har provats enligt konkurrensreg-
lerna, vare sig av Konkurrensverket eller av Post- och telestyrelsen (PTS). Riksrevis-
ionen kan heller inte bedéma huruvida Teracom brutit mot nagra regler. Det kan
konstateras att PTS beddmer att existerande konkurrenslagstiftning inte 4r tillrick-
lig fér telekommarknaden; bl.a. ir processen for att tillimpa de sanktioner som lag-
stiftningen medger alltfér langsam f6r att ha avsedd effekt.1o

Fragan om konkurrensproblemen pid KO-marknaden har diskuterats i Teracoms
styrelse men inte lett till nagra sirskilda atgirder.12 Enligt ansvariga forvaltare pa
Niringsdepartementet ingar det inte heller i 4garstyrningen att ge ndgon sirskild
vigledning om hur bolaget ska hantera liknande fragor.1

Som beskrivits, kommer affirer inom telekomsektorn att fi en storre relativ bety-
delse om Teracoms nya strategi forverkligas. En av de affirsidéer Teracom vill ut-
veckla, Airfibre, utvecklas direkt fran bolagets roll som kommunikationsoperator.
Bolaget planerar ocksd andra satsningar som kommer innebira ékad nérvaro for
Teracom pa konkurrensutsatta marknader.

9  Observera att intervjuer och annan kontakt med konkurrenterna dgde rum innan Teracom tillkdnna-
givit sin ambition att silja Boxer.

99 Korrespondens och intervjuer med operatérer p4 marknaden fér kommunikationsoperatérer, mars

och april 2016.

Skriftliga kommentarer fran Teracom i samband med faktagranskning, maj 2016.

Post- och telestyrelsen, 2013. Grossistmarknaden fér fri-tv via markndt, beslut, dnr 11-9384, s. 48-49.

Intervjuer med styrelseledaméter fér Teracom, februari 2016.

Intervju med Niringsdepartementet, 2016-04-27.
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4.4 Sammanfattande iakttagelser

4.4.1 Revisionsfraga 1: Klarar Teracomkoncernen att skapa vérde for
agaren utan att misskéta samhallsuppdraget eller missbruka sin
monopolstillning?

Teracomkoncernen har skapat virde i den meningen att verksamheten visat en ac-
ceptabel 16nsamhet och levt upp till de ekonomiska krav som &garen stillt. Delar av
verksambheten, sirskilt utlandssatsningen 2008-2013, har diremot forstort virde for
dgaren. Dessutom ir bolaget langt ifran de mal for tillvixt och expansion som led-
ningen satt upp. Utlandssatsningarna har totalt medfért forluster pa 6ver 1 miljard
kronor.

Inom Teracom pagir en omorientering dir bolaget vill vixa inom telekomsektorn.
De nya och planerade verksamheterna har dock en svagare anknytning till markna-
ten dn Teracomkoncernens traditionella verksamhet. Teracoms public service-kun-
der dr oroade for att deras verksamhet, och dirmed Teracoms samhillsuppdrag, ska
paverkas negativt av den nya inriktningen. Konkurrenter till Teracom hivdar ocksa
att Teracom upptrider olimpligt pa konkurrensutsatta marknader.

Riksrevisionen bedémer att risken for att Teracom antingen ska misskéta det nuva-
rande sambhillsuppdraget eller missbruka fordelar av sin monopolstillning kom-
mer att 6ka om bolaget fullféljer sina planer pd att expandera pi telekommark-
naden.

4.4.2 Revisionsfraga 2: Har regeringen gett Teracomkoncernen férut-
sdttningar att pa ett ansvarsfullt satt férvalta sina monopol och
samtidigt skapa langsiktigt varde?

Riksrevisionen bedomer att regeringen pa manga sitt hanterat Teracom pa ett an-

svarsfullt sitt, exempelvis genom ett aktivt engagemang i de flesta av bolagets ut-

landsaffirer. Ett undantag ir Teracoms egenutvecklade betal-tv-verksamhet i Dan-
mark, vilken genererat betydande forluster utan att regeringen reagerat.

Under senare tid har regeringen inte aktivt tagit stillning till bolagets tinkta nya
strategi. Riksrevisionen bedémer dock att strategin beror s centrala fragor att rege-
ringen, for att utova ett ansvarsfullt dgarskap, behover engagera sig och bedéma de
risker som ir férknippade med nyorienteringen. Férutom affirsriskerna som ir for-
knippade med att ge sig in pd nya omrdden bedomer Riksrevisionen att den nya
strategin kan paverka samhillsuppdraget, dvs. marknitssindningarna.

Riksrevisionen ser dessutom risker med att den nya strategin kan komma att ha en
negativ paverkan pa det privata féretagandet pa konkurrensutsatta marknader som
ligger langt ifran Teracoms nuvarande samhillsuppdrag. Ett generellt problem som
den vetenskapliga litteraturen identifierat 4r att statliga bolag tenderar ha en mjuk
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budgetrestriktion, vilket innebir att de far fordelar jimfért med privatigda bolag.
Under granskningen har flera faktorer framkommit som tyder pa att Teracom har
en tryggare finansiell position dn konkurrerande bolag. Riksrevisionen bedémer att
de risker som finns for att Teracom ska agera olimpligt pa konkurrensutsatta mark-
nader till stora delar hinger samman med att bolaget i praktiken har fatt en mjuk
budgetrestriktion, bl.a. genom 6verkapitalisering och monopolinnehav. Nagot som
ocksa kan ha bidragit till problemen ir att Teracoms avkastningskrav inte 4r anpass-
sat till Teracoms telekomverksamhet utan till bolagets traditionella verksamheter
inom tv-omradet.
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5 Statens dgande av Teracom

Kapitlet behandlar revisionsfrigan:
e Ar statens dgande av Teracom motiverat?

Riksrevisionen utgar i sin bedémning av denna revisionsfraga fran nationalekono-
misk teori.

Enligt neoklassisk nationalekonomi kan statligt igande av féretag motiveras som
ett sitt att hantera negativa externaliteter eller for att hantera naturliga monopol.
Som beskrevs i kapitel 1 har fyra situationer identifierats inom kontraktsteori, dir
statligt foretagsigande kan vara att foredra framfor att staten handlar upp motsva-
rande tjinster eller varor.

Som tidigare beskrivits bestir Teracoms verksambhet av flera olika delar. Riksrevis-
ionen bedomer dirfor att det dr rimligt att utga fran att olika delar av koncernen kan
ha olika starka motiv f6r statligt dgande.

I sammanhanget dr begreppen stordriftsfordelar (economies of scale) och diversifie-
ringsfordelar (economies of scope) aktuella. Riksrevisionen bedémer att ett rimligt
motiv till att verksamhet ska vara statligt 4gd kan vara att den bidrar till stordrifts-
eller diversifieringsfoérdelar som inte kan utnyttjas pa annat sitt.

5.1 Regeringen har provat dgandet av bolaget som helhet

De rikstickande markniten for radio och tv har i huvudsak varit i statlig dgo sedan
deras tillkomst — f6rst som en del av Telegrafstyrelsen/Televerket, sedan inom Te-
racom sedan bolaget brots ut ur Televerket i borjan av 1990-talet. Medan markniits-
verksamheten har varit konstant har annan verksamhet inom Teracom tillkommit
och avyttrats.

Fragan om huruvida Teracom bor privatiseras har aktualiserats i flera omgangar. I
samband med 6vergangen till digital-tv fanns roster som menade att bolaget borde
privatiseras.+ Ocksa i samband med Teracoms utlandsaffirer har frigan om det
statliga dgandet av Teracom tagits upp i riksdagen.1os

Mellan 2008 och 2013 genomférde regeringen en s.k. bolagsgenomging av Te-
racom, med syfte att undersoka huruvida bolaget borde privatiseras. Efter en syste-
matisk genomging som bl.a. inkluderade en ingiende juridisk analys, gjordes
bedomningen att beredskapsuppdraget forsvirade en privatisering. Den slutliga

104 Wormbs N (2007). "Kampen om tekniken — digital marksiand tv”, i Engblom L-A och N Wormbs
Radio och TV efter monopolet, s. 249-250.

105 Skriftlig fraga 2009/10:915 om Teracoms framtid, fran riksdagsledamot Per Bolund (MP) till ndringsmi-
nister Maud Olofsson (C).
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stotestenen rorde lojaliteten hos den personal som hade beredskapsuppgifter, uti-
fran ett scenario dir Teracom vore helt privatigt. Nir ingen heltickande l6sning pa
problemet kunde identifieras avbréts arbetet med bolagsgenomgangen i februari
2013.16 Bolagsgenomgangen handlade till stor del om sakférhallanden inom dot-
terbolaget Teracom AB; det fanns exempelvis ingen ansats att analysera om vissa
delar av koncernen kunde privatiseras utifrin det faktum att tre av fyra dotterbolag
inte har nagot samhillsuppdrag.

Som beskrivits ovan idr Teracomkoncernen nu pa vig att silja Boxer. Det kan kon-
stateras att det 4r en affiir som initierats av koncernens ledning — inte av 4dgaren staten.

5.2 Beredskapsfunktionen kan motivera ett statligt 4gande
av marknéten i Sverige

Den svenska marknitsdelen inom Teracom AB skiljer sig fran 6vrig verksamhet
inom koncernen pa tva sitt — dels innefattar den ett de-facto monopol pa tjinster i
marknit, dels innefattar den ett samhillsuppdrag som inkluderar specifika och
hoga krav vad giller redundans och sidndningar under svara forhallanden.

Som beskrivits i tidigare kapitel bedémer Riksrevisionen att det med nuvarande f6r-
hallanden ir rimligt att betrakta Teracoms monopol pa sindningar i marknit som
naturliga, och naturliga monopol har traditionellt setts som ett relevant nationaleko-
nomiskt motiv till statligt dgande. Viss nyare forskning har dock ifragasatt att na-
turliga monopol i sig skulle kriva ett offentligt 4gande. I Teracoms fall tillkommer
dock, som regeringens bolagsgenomging ocksa visade, bolagets beredskapsuppdrag.

Ur ett kontraktsteoretiskt perspektiv kan frigan sigas vara om staten kan forvinta
sig att en privatiserad efterfoljare till Teracom genom kontrakt ska utféra samma
beredskapstjinster som det nuvarande, statliga bolaget. En av fyra situationer som
litteraturen identifierat som lampligt f6r statligt dgande ir att det finns betydande
majligheter att sinka kostnaderna genom kvalitetsforsamringar som inte kan regleras i
kontrakt. Riksrevisionens bedémning ir att beredskapsfunktionen kan utgora just
ett sidant fall, eftersom det dr svart att i kontrakt exakt specificera den kvalitet som
behovs for att markniten ska fungera i alla tinkbara krissituationer.

Ovriga tre situationer kan delvis 6verensstimma med situationen f6r marknitsverk-
samheten:

e INNOVATIONER ir givetvis inte oviktiga f6r markniten; diremot bygger bered-
skapsaspekten snarare pi stabilitet i genomforandet dn pa nya funktioner el-
ler kostnadsbesparingar.

e Teracoms KONKURRENSSITUATION har flera olika aspekter men det kan kon-
stateras att koparen av beredskapstjinster (regeringen) i en skarp situation

16 Bolagsgenomgdng, Regeringskansliet. N2008/03439/SA och Fi2011/00073/KSA/SB.
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inte har nagon moijlighet att vinda sig till en annan leverantér 4n till mark-
nitsmonopolet.

e RYKTET OM KVALITET pa tjinsterna fér beredskap i marknitet sprids sannolikt
ocksa déligt — bade f6r att manga aspekter av tjansterna ir hemliga och for att
kvaliteten i praktiken testas sillan.

Utifran ovanstdende analys ligger det néra till hands att dra slutsatsen att markniten
bor forbli i statlig dgo. En komplicerande faktor idr dock att Teracom (och andra
statliga bolag) i mangt och mycket forvintas agera som privata bolag. Med andra
ord kan det finnas en risk for att Teracom agerar som ett privat bolag skulle gora
och t.ex. genomfor besparingar som forsimrar kvaliteten utan att det mirks med
en gang.

5.3 Begrinsade delar av 6vrig verksamhet kan ha motiv till
statligt dgande

For Teracoms ovriga verksamhet kan generellt konstateras att den inte har nigot
samhillsuppdrag, och med utgidngspunkten att samhillsuppdraget specificerar den
tjdnst som dgaren vill ha utférd dr det dirfor svart att se att kontraktsteoretiska motiv
skulle kunna motivera dgandet.

Det verkar inte heller troligt att Teracoms o6vriga verksamhet, dtminstone inte i Sve-
rige, hanterar nigra marknadsmisslyckanden (externaliteter eller naturliga mono-
pol). Eventuellt skulle Boxer, som &r den enda betal-tv-operatéren i marknitet,
kunna betraktas som en del av Teracoms naturliga monopol. En faktor som starkt
talar emot detta dr dock att Boxers kunder (till skillnad fran Teracom AB:s kunder)
har manga andra potentiella sitt att ta del av samma tjinst. Som beskrivits 4r Boxer
dessutom pa vig att siljas.

Ett relevant motiv till att behédlla annan verksambhet i statlig 4dgo skulle diremot
kunna vara att verksamheten har synergier med marknitet som inte kan forverkli-
gas pd andra sitt.

Nagra av Teracom AB:s traditionella sidoverksamheter, t.ex. inplaceringar, fungerar
just pa det sittet: genom att silja plats i sina master for exempelvis mobiloperatsrer
sinks ocksa kostnaderna f6r markniten. De verksamheter inom telekom som Te-
racom vill anvinda som bas f6r sin framtida strategi har diremot fa konstaterade
synergier med markniten. Bolagets ledning hoppas visserligen att delar av de fram-
tida telekomverksamheterna ska ha sidana synergier men det finns inga nirmare
berikningar av hur dessa skulle se ut.

Teracoms utlandsexpansion beskrevs av ledningen och dgaren som ett forsok att
forverkliga stordriftsférdelar. Som beskrivits har dock dessa f6rsok inte varit lycko-
samma; f3 av de tinkta synergierna har forverkligats.
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Sammanfattningsvis dr det bara traditionella kringverksamheter, exempelvis inpla-
ceringar, som uppenbart har sidana synergier (diversifieringsfoérdelar) att det pa ett
indirekt sitt motiverar fortsatt statligt igande.

5.4 Sammanfattande iakttagelser

5.4.1 Revisionsfraga 5: Ar statens dgande av Teracomkoncernen
motiverat?

Riksrevisionen bedomer att marknitsverksamheten inom Teracom bér vara fortsatt

i statlig dgo, liksom de verksamheter som inte kan siljas utan att deras bidrag till

markniten riskeras. Det dr dock inte sjilvklart att det &r bist att driva verksamheten

som ett vinstdrivande aktiebolag.

For 6vrig verksamhet, som betal-tv-verksamheten inom Boxer och stora delar av te-
lekomverksamheten, ser Riksrevisionen inga motiv till ett statligt digande utifran
nuvarande samhillsuppdrag.
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