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7  Sammanfattning och slutsatser

7.1 Inledning och syfte

Ar 1993 bolagiserades Televerket och en ny telelagstiftning inférdes
i Sverige. Bakgrunden till fordndringarna var de nya produktionsférut-
séttningar och konkurrensmgjligheter som intrétt under 1980-talet. Ny
teknik gjorde det mdjligt att drastiskt sénka overforingskostnaderna
och nya aktorer upptrddde pd marknaden, sérskilt inom omréden som
internationell trafik ddr vinstmarginalerna var hoga. 1 Sverige upp-
trddde konkurrenter till Televerket, bide inom fast och mobil telefoni.

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

Den spontana utvecklingen av konkurrens pé telemarknaden kompli-
ceras av flera skil. Ett dr att det existerar betydande samproduktions-
fordelar hos de befintliga operatdrerna som innebdr att nya operatérers
intride kanske inte dr effektivt. Skevheter i prissittningen, det s.k.
ombalanseringsbehovet, menar manga stimulerar till ineffektivt intrde
och s.k. "cream skimming".

Det &r svért att vérdera styrkan av dessa argument eftersom mark-
nadsforhallandena ofta medger att dominanten kan bestimma priserna
bdde pa slutkundsmarknaden och pa konkurrenternas nddvindiga "in-
satsvara", samtrafiken. Samarbete med den etablerade operatoren i ett
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land, kallad dominanten, genom s.k. samtrafik &r namligen ofta en
nddvéndig forutsittning for nya operatdrer. Nykomlingar maste kunna
erbjuda uppkoppling inte bara frén och till sina egna (f) kunder utan
ocksd frén och till kunder inom det dominerande nitet (som &r s&
maénga fler).

Ett alternativ for nya operatérer dr naturligtvis att bygga ut egna nit,
vilket ocksé pagdr pa marknader som avreglerats. Trots ny teknik r
det emellertid fortfarande dyrt att bygga ut de yttersta delarna av ett
fast telendt. Detta innebér att innehavaren av de befintliga lokala
ndten, de s.k. accessniten, i kraft av sin kontroll ver det etablerade
rikstdckande nitet har betydande fordelar framfor nya operatorer nir
det giller mojligheterna att tillhandahalla rikstickande teletjinster.
Detta betyder inte med ndvindighet att denne operator 4r effektivare
som leverantdr av sddana tjanster 4n andra operatorer.

Som en f6ljd av monopolinslag inom delar av telenitet och fore-
komst av prisreglering i slutledet uppkommer &ven finansieringspro-
blem i samband med vissa investeringar. Statsmakterna har t.ex.
reglerat att de ekonomiska villkoren for anslutning for permanent-
boende skall ske pa likartade villkor i hela landet (s.k. samhéllsom-
fattande tjénster). Detta forutsétter nigon form av kollektiv finansie-
ring. | den tidigare marknadsstrukturen var tillhandahallaren av dessa
anslutningar, i Sverige Televerket, ensamt om att ocksa utnyttja niten.
P4 en ny marknad med flera konkurrerande operatorer som anvinder
nédten &r det rimligt att &ven dessa 4r med och finansierar underskott
som uppkommer till f6ljd av statsmakternas krav.

Syftet med denna studie 4r att analysera hur konkurrensen p3 tele-
marknaden utvecklats sedan Televerket bolagiserades och telelagen
infordes &r 1993, diskutera behov av 18sningar och redovisa méjliga
atgdrder som statsmakterna kan vidta for att férindra konkurrensvill-
koren.

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

Var utgdngspunkt &r att statsmakterna inom ramen for den Gversyn
av telelagen som nu pagér bor ta stillning till om och i s& fall hur
ramarna for den konkurrens som utvecklas pi marknaden for fasta
telefonitjdnster i Sverige behdver forindras.

Vi menar att det i princip finns tre alternativ. Det forsta #r att
genom reglering av priser och andra avtalsvillkor &vervaka att Telia
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inte utnyttjar sina mdjligheter att begrénsa eller snedvrida konkurrens
till fordel for det egna foretaget. Det andra 4r att genom strukturelia
atgérder, t.ex. en uppdelning av Telia, forsitta de konkurrerande fore-
tageni en ndgorlunda likvérdig situation. Strukturella férandringar kan
dven i vissa fall vara nédvindiga for att en viss reglering skall funge-
ra.

Det tredje alternativet 4r att avvakta, dvs. gora sa lite som mojligt
tills bilden klarnat och problemen antingen forsvunnit eller blivit
mycket tydligare.

Analysen baseras pd en genomging av marknadsutvecklingen i
Sverige vad giller aktorer, utbud och prisutveckling pé tjanster. Dess-
utom redovisas hur regleringen av konkurrensforutsittningarna, i
forsta hand samtrafiken, fungerat. Vidare presenteras ekonomisk teori
med relevans for teleomradet, i forsta hand organisationsteori och
pristeori. Dérefter redovisas ndgot om de konkurrensvillkor som fram-
dver kommer att gilla for teleféretagen internationellt, inom EU och
WTO. Hér redogdrs dven for utvecklingen i tvd ldnder med méngarig
erfarenhet av konkurrens pé teleomradet, Storbritannien och USA.

Slutligen diskuteras en modell for sérreglering av viss telendtverk-
samhet utifrdn en nyligen inford reglering pa ett annat infrastruktur-
omrade, elmarknaden. Motivet for detta 4r att vi menar att elmarkna-
den i vissa relevanta delar uppvisar paralleller till telemarknaden.

Nedan f6ljer en relativt omfattande sammanfattning pa basis av
innehéllet i respektive kapitel. Den ldsare som inte har behov av
denna genomgéng hénvisas till den korta sammanfattning av konkur-
renssituationen som inleder avsnitt 7.3 nedan med slutsatser och
rekommendationer,

7.2 Rapportens huvudinnehall

7.2.1 Telepolitik

Négot formellt nitmonopol infordes aldrig i Sverige. Dédremot hade
Televerket linge ett monopol pd anslutning till telenitet. Detta an-
slutningsmonopol kom under 1980-talet att successivt avvecklas.
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Dessa forhallanden gér Sverige till ett av de liberalare linderna i
vérlden pa teleomradet.

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

Mélen for den svenska telepolitiken beslutades av riksdagen ar
1988. Det 6vergripande malet dr att medborgarna, néringslivet och
den offentliga forvaltningen skall erbjudas en tillfredsstillandetiliging
till telekommunikationer till ligsta mdjliga samhéllsekonomiska kost-
nad. Riksdagen har dven uttalat att staten skall skapa forutséttningar
for en effektiv konkurrens pa utrustningsmarknaden och vid utveck-
ling av teletjinster. Samtrafikens betydelse for en fungerande kon-
kurrens framhalis.

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

Det statliga ansvaret skall efter verkets bolagisering uppritthallas
inom ramen for telelagen. Telelagen skall tillgodose statsmakternas
behov av styrning pa teleomradet s att de telepolitiska malen kan
uppfyllas. Regeringen valde dock att dven reglera vissa fragor i eft
sarskilt avtal med Telia som gar ut vid utgingen av 1996. Det sir-
skilda avtalet reglerar bl.a. pristaket for telefoni till slutkund samt
Telias ansvar for s.k. samhillsomfattande tjinster. Det som regleras
i avtalet skulle dock i allt visentligt kunna regleras med stéd av
telelagen.

Telelagen omfattar sirskilda regler for samtrafik. Med samtrafik
avses den process som innebir att kopplad teletrafik som transporteras
i ett ndt Sverlimnas for transport i ett annat nét. Overldmnandet sker
vid en punkt som tekniskt definieras som ett granssnitt.

Skyldighet att bedriva samtrafik skall foreligga mellan tillstinds-
havare. Ersittningen for samtrafik avseende telefoni skall vara réttvis
och skilig med hinsyn till prestationerna. Samtrafik skall i forsta hand
bygga pa frivilliga 6verenskommelser. Om det visar sig att en over-
enskommelse inte kan nds kan en part begira medling hos Post- och
Telestyrelsen (PTS). PTS kan #dven pa begéran yttra sig om huruvida
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ett erbjudande eller ett villkor som tillimpas 4r férenligt med tele-
lagen. Ett sddant yttrande &r dock inte bindande for parterna. PTS har
dock vissa mdjligheter att med hjilp av foreldgganden definiera vad
som skall ingd i kostnadsunderlaget fér samtrafikavgiften. Denna méj-
lighet har dock hittills inte utnyttjats.

Medlingsinsatserna rérande samtrafik har krévt att PTS genomfdrt
egna undersdkningar av kostnadsstrukturen i Telias fasta kopplade nét.
Medlingsinsatserna mellan Telia och Tele2 pagick fran hosten 1994
till maj 1995. Béda parter var dock missnéjda med resultatet. Sedan
dess har diskussionerna fortsatt.

I slutet av 1995 anmilde Tele2 Telia till Konkurrensverket. An-
milan foranleddes av att Telia fordndrat prisrelationerna pa slut-
kundsmarknaden utan att samtidigt forindra samtrafikavgifterna. Detta
medforde att Tele2:s méjligheter att konkurrera inom nationell telefoni
forsvarades eller omojliggjordes. Konkurrensverket beslot i ett interi-
mistiskt besked i januari att Telia vid vite maste siinka samtrafikav-
giften for Tele2. Telia verklagade emellertid beslutet till tingsritten,
som i april upphévde Konkurrensverkets interimistiska beslut. Trots
att tingsrétten delade verkets uppfattning att starka skl talar for att
Telias agerande utgdr missbruk av dominerande stillning fann ritten
att det inte foreldg tillrickliga skdl for ett interimistiskt alaggande.
Tingsritten hdnvisade ocksa till att ett slutligt avgorande kan forvéntas
inom en tdmligen ndra framtid. Det 4r inte klart huruvida tingsréttens
beslut nu kommer att Sverklagas till Marknadsdomstolen.

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

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

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

De f6r denna studie viktigaste fragorna som diskuteras inom EU rér
licensiering, samhillsomfattande tjanster och samtrafik. En annan
viktig fraga for EU giller reglerna for EU-operatorer vid etablering
i tredje land. Denna fraga férhandlas nu inom WTO.

EU-kommissionen menar att tillstindsgivningen inom EU skall base-
ras pa dppenhet, icke-diskriminering och transparens. Antalet opera-
torer far endast begrinsas utifran vissa grundliggande och speciella
forhéllanden som giller tex. tillgingen pa frekvensutrymme for
mobiltelefoni. Om de tjénster som skall tillhandahallas avser telefoni
méste Svervigas vilka operatdrersom skall bidra till finansieringen av
samhéllsomfattande tjdnster (USO).

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

Ministerradet har nyligen enats om grunddragen i ett samtrafik-
direktiv. Enligt detta detta skall samtrafikdverenskommelser bygga pé
frivilliga forhandlingar, men de nationella regleringsmyndigheterna
skall ha ritt att efter medling faststilla villkoren. Detta skall gilla for
konflikter mellan operatorer etablerade i ett land. Om konflikter
i stillet uppkommer mellan operatérer fran tva olika EU-linder skall
de tva regleringsmyndigheterna i respektive land forsoka 16sa kon-
flikten. Om bada myndigheterna si begir skall EU-kommissionen
kunna ga in och medla.

Sammanfattningsvis kan sigas att utvecklingen inom EU sannolikt
foranleder att konfliktlosningen kring samtrafik maste ses over i
Sverige. Detsamma giller sannolikt finansieringen av USO samt licen-
sieringskraven.

7.2.2 Svensk telemarknad

Nir telelagen trddde i kraft 4r 1993 fanns det fem operatorer i Sverige
som erbjdd telefoni till allménheten och tvd som erbjod datatjanster.
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Ett antal nya foretag har beviljats tillstind och négra nya operatrer
har inlett verksamhet under slutet av 1995 och boérjan av 1996. Vad
géller fast telefoni ar ldget vad giller aktérer dock i stort sett
of6réndrat.

Telia har en speciell stéllning som det enda féretag som i praktiken
tillhandahéller "full sortiment" for fast telefoni (nér/region, fjarr och
utlandssamtal). Den frimste konkurrenten, Tele2 erbjuder utlandssam-
tal sedan 1993 och nationell telefoni sedan hésten 1994. Volymerna
for den nationella trafiken 4r dock mycket blygsamma.

Det pagér en uppbyggnad av alternativ infrastruktur utanfér Telia,
frimst genom Svenska Kraftnits och Banverkets férsorg. Tele2 har ett
avtal med Svenska Kraftnit som ger foretaget ritt att anvinda en del
av verkets fiberoptiska nit. Dessa nét innebér dock inte att det sker
ndgon alternativ etablering av lokal infrastruktur.

For lokalndtsmarknaden stir hoppet nér det géller alternativa access-
végar till andra tekniker, som kabel-TV och radiolénk. Att bygga ny
fast kabel ar dyrt. R&dande forhdllanden gér att de befintliga access-
néten som Telia har for ndrvarande innebér en stor konkurrensfordet.

Den totala marknaden f6r telefoni uppgér till ca 24 miljarder, varav
18 miljarder inom fast telefoni. Drygt 7 miljarder utgors av abonne-
mangsintékter, medan nér/regionsamtal svarar for ca 3 miljarder, fjérr-
trafiken for 4 och utlandstelefonin for ungefir lika mycket.

Prisutvecklingen de senaste aren har kiinnetecknats av en kraftig s.k.
ombalansering. Denna motiveras av teleforetag vérlden dver med att
prisstrukturen inte svarar mot kostnadsunderlaget. Priserna pé (de kon-
kurrensutsatta) utlandssamtalen &r for hdga, medan priserna pa natio-
nella samtal och abonnemang #r for laga. I Sverige har priserna pé
nér/regionsamtal gatt upp med 60 % sedan 1993. Priserna pa fjérr-
samtal har gétt ned med 25 % under samma period och pa utlands-
samtal med 15 %. Samtidigt har abonnemangsavgifterna gatt upp
kraftigt. Sverige har hégst abonnemangsavgift for foretag inom EU.
For hushdll ligger avgiften i nirheten av EU-genomsnittet.

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

PTS uppfoljning av Telias pristak, som tillatit en avsevdrd ombalan-
sering, visar att foretagets prishdjningar nigot dverstiger tillgdngligt
utrymme for de forsta tva aren.

7.2.3 Konkurrensfragor inom fast telefoni

Samtrafiken regleras i avtal mellan Telia och de andra operatdrerna.
Telia har dock tagit fram en standardprislista. Enligt denna debiteras
samtrafiken beroende pa om det ror sig om ett s.k. enkel eller dubbel-
segment. Detta avgors av om den ansiutande operatéren har en anslut-
ning i samma omrade som den kund i Telias nit som berdrs (enkel-
segment) eller om kunden finns i ett omrade dér operatdren inte dr an-
sluten (dubbelsegment). Listpriset varen 1996 4r 23 ore per minut for
enkelsegment och 30 re for dubbelsegment.

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

Eftersom samtrafikavgiften &r helt rorlig medan slutkundstarifferna
bestar av bade ett fast och ett rorligt element "klims" en ny operatér
mellan slutkundspriset och den, i férhéllande till slutkundspriset, hga
rorliga samtrafikavgiften. Telias kostnader fér samtrafiken definieras
dven av tekniska forhallanden som ror pé vilken niva som anslutning-
en av nya operatdrer skett.

En fraga av intresse dr i vilken utstréckning som Telias egna samtal
belastas med kostnader for det fasta nitet. Enligt PTS forekommer
i dag ingen internprissittning av fasta nittjanster inom Telia (forutom
det som avser Telia Mobitels kop av samtrafik for mobiltelefoni).
Eftersom utomstiende leverantérer av fasta telefonitjénster betalar for
nittjansterna dr en fraga huruvida dessa foérhdllanden kan anses pris-
diskriminerande.

PTS har nyligen tillsammans med Telia uppskattat kostnaderna for
nuvarande krav pa samhéllsomfattande tjénster (USO). Metodiken for
detta har lanats fran Storbritannien och beskrivs i avsnitt 3.3. Studien
visar att nettokostnaden for Telia, efter védrdering av s.k. icke finan-
siella fordelar till féljd av kravet pA USO, uppgick till mellan 27 och
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99 miljoner kronor &r 1994. Fér dessa kostnader svarar Telia ensamt,
eftersom kostnader for USO enligt avtalet mellan Telia och staten inte
far utgora grund for samtrafikavgifter.

7.2.4 Teoretisk problemgenomgang

Det faktum att Telia genom etablering av konkurrerande foretag dven
far nya kunder talar i och for sig for att foretaget skulle vara villigt
att utforma priser och andra villkor si att dessa sldpps in p4 markna-
den. A andra sidan innebir kundforhallandet att det #r relativt billigt
att bedriva en “avskrickningspolitik”. Telia kan l4tt “kldmma ihop”
utrymmet fr konkurrens mellan konsumentpriserna och priserna for
utnyttjande av det lokala acessndtet. Detta dr huvudskilet till att
samtrafikavgifterna behover regleras.

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

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

Ett annat problem &r det néra, och problematiska, sambandet mellan
varaktig prisreglering och reglering av investeringar. Vid en bestdende
reglering av samtrafikavgifter och/eller konsumentavgifter kan myn-
digheter och politiker inte undvika att ta stillning till manga av de
frdgor som vicks av det faktum att priserna avgér vilka investeringar
i det framtida telen#tet som kommer att vara l6nsamma. Att vilja in-
vesteringsprogram bland de méanga, men ofta mycket kostsamma, tek-
niska alternativ som star till buds &r emellertid en uppgift som bor
goras marknadsmaéssigt och i konkurrens. Teknologin férédndras snabbt
och konsumentbehoven #4r svara att forutse. Det #r ldtt att géra
fundamentala missbedémningar. De som fattar investeringsbeslut bor
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dérfor ha god kdnnedom om marknadsutvecklingen och starka egna
ekonomiska incitament att lyckas. Man bor 4ven undvika att lasa sig
ensidigt vid vissa tekniska I6sningar och/eller foretag. Att inleda en
ingdende politisk reglering av teleinvesteringar r darfor ett riskfyllt
foretag.

En prisreglering bor dirfér s& mycket som mjligt fokuseras till de
vitala tjinster som oundgéngligen méste omfattas av denna. Ju vidare
omrdde som innefattas, desto vidare blir det omrade som triffas av in-
direkta, och till stor del oonskade, effekter. Ett grundproblem vid
utformningen av samtrafikavgifternai dag 4r att dessa 4r rorliga trots
att kostnaderna i hog grad, sdrskilt 1angt ned i néthierarkin, 4r orér-
liga. Anvéndarna av Telias nit pressas dirfor mellan dels samtrafik-
avgiften, dels en lag roérlig kundavgift som for Telias del balanseras
av en relativt hég abonnemangsavgift. Det kan emellertid inte rimli-
gen bade vara s4 att kostnadssambanden motiverar en hég kvot mellan
fast och rorlig avgift for kunder och en lag kvot (ingen fast avgift
alls) for kopare av samtrafik.

Den viig som Konkurrensverket har valt ir att forsoka vidga margi-
nalen mellan samtrafikavgiften och kundernas samtalsavgifter. En
annan vég vore i stillet att 1ata erséttningen for samtrafik betalas som
en fast avgift (ett sidant system maste dock kompletteras med en
“koksdorr” med enbart rérlig avgift for de foretag som utnyttjar nitet
i liten utstriackning).

En vergang till fasta avgifter kan emellertid f6rvintas vara svér att
genomfora sa ldnge alla delar av de lokala niten #gs av Telia. Detta
krdver ndmligen att de Svriga foretagen hyser ett osedvanligt hégt for-
troende for det foretag som givits i uppgift att ensam sta som 4gare
till den egendom som samfinansieras. | liknande situationer brukar
andra l6sningar viljas, antingen “klubbar” dér de samverkande fSre-
tagen gemensamt dger ett separat bolag som férvaltar egendomen eller
dgande av en utomstiende oberoende part, t.ex. en offentlig #gare.
Vidare innebir varje prisschema som innehaller négot annat 4n en rak
rorlig avgift en betydande risk for de dvriga foretagen att utsittas for
prisdiskriminering, &tminstone s& snart som det inte ar sjdlvklart att
alla foretag, inklusive Telia, skall svara for en lika hoég fast avgift.
Givetde begrinsade mdjligheter som de prisdvervakandemyndigheter-
na har att ingripa mot en diskriminerande prissdttning 4r det svart att
tro att négot foretag 4r berett att acceptera annat 4n en helt rorlig
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avgift, s lange som samtrafikavgiften inte utformas av en konkurrens-
neutral aktor.

‘Det kan dock finnas mindre langtgaende l6sningar 4n en uppdelning
av Telia i flera fristiende foretag. Krav pa separat redovisning for
verksamhetsdelar som omfattas av en prisreglering &r néra p& en nod-
viindig forutsittning for att en prisreglering som inte ticker féretagets
hela verksamhet skall kunna genomforas. Det 4r dock svart att genom-
fora om dessa verksamheter delar vdsentliga samkostnader med andra
verksamhetsgrenar. Ett foretag kan organiseras som en koncern med
moderbolag och separatadotterféretag. Relationernamellan dotterfore-
tagen kan reglereras med avtal. En sddan struktur har redan Telia
i dag. Den dgarmdssiga samordningen under ett moderbolag med ge-
mensam koncernledning innebir dock att man knappast kan utesluta
att de avtalsreglerade relationerna mellan de ingiende féretagen
kompletteras med ordergivning av traditionellt slag. Vidare kan man
troligen utgd fran att det finns starka lojalitetsband inom koncernen.
Det &r svart att forhindra att de olika foéretagen inom en koncern
utbyter information, dvs. att den information som koncernen far som
leverantdr av t.ex. samtrafik gér vidare till de delar av koncernen som
konkurrerar med kdparna.

En Onskvidrd egenskap i ett telepolitiskt fordndringsprogram kan
emellertid vara att det pekar ut en langsiktig utvecklingsvig samtidigt
som det tar ett steg i taget. Ddrmed kan staten bade ge aktorerna i
branschen vigledning nér det giller att bedéma den troliga langsiktiga
utvecklingen och behdlla en viss flexibilitet. I ett sddant perspektiv
kan “halvdana” lsningar vara berittigade som steg i ett lingre pro-
gram. Krav pd att viss prisreglererad verksamhet skall organiseras
inom ett eget bolag 4r ett steg p& vigen mot att den dven ges en sepa-
rat huvudman. En s&dan mer fullstéindig vertikal separation kan i sin
tur visa sig vara bara ett steg pd viigen mot utvecklingen av en tele-
marknad med konkurrens mellan flera foretag som alla ater tillats
integrera vertikalt (eftersom separationen bara behdvs sa lange det
finns monopol i négot led).



146

7.2.5 Internationella férhallanden

Den globala industrin for teletjanster med nagra f virldsomspannande
foretag, varav Telia ingdr i ett, beskrivs i avsnitt 5.1. Déri redogdrs
dven for férhandlingarna om den globala telemarknaden som pégér
inom WTO samt fér det EU-direktiv som skall reglera samtrafiken
inom Unionen.

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

En viktig utgéngspunkt fér OFTEL:s resonemang &r behovet av sir-
redovisning av BT:s kostnader. OFTEL genomfdr nu en sérredovis-
ning av BT:s kostnader i BT-access, BT-nét och BT-forséljning uti-
frén de historiska kostnaderna.

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

OFTEL har f6rsokt tillimpa de principer for samhilisekonomiskt
effektiv fordeining av samkostnader som beskrivs i kapitel 4. Resulta-
tet, som framgdr av tabell 5.1, visar vilka stora skillnader i samtrafik-
avgift som uppkommer beroende pé princip for samkostnadsfordel-
ning.

I USA valdes i borjan pa 1980-talet uppdelning av det davarande
monopolet AT&T i sju regionala monopol for lokaltrafik och ett kon-
kurrerande langdistansforetag. Effekten blev att priserna pa 1angdis-
tanssamtal foll kraftigt. Alla operatorer garanterades likabehandling av
de regionala monopolen (som inte sjdlva fick tillhandahalla 1angdis-
tanssamtal).

De regionala monopolen kom dock att fa kritik fér bristande effek-
tivitet. LAngdistansoperatdrernamenade att priserna for samtrafik med
de regionala monopolen var for hbga och bérjade sjdlva forsoka kring-
g4 monopolen.
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I borjan av ar 1996 fick USA en ny telelag. Inneborden av lagstift-
ningen &r att de regionala monopolen 6ppnas for konkurrens, sam-
tidigt som dessa i sin tur, sedan de uppfyllt vissa villkor, kan fa borja
tillhandahalla 1angdistanstrafik.

Lagstiftningen stiller dock krav pa att de regionala telef6retagen
skall ansluta samtrafikerande part pé alla tekniskt mdjliga punkter i
nétet och pa villkor som innebér att samtrafikerande part kan utnyttja
delar av de lokala niten (s.k. unbundling), t.ex. linjen fran enskild
kund till ndrmaste lokala vixel, lokal vixlingstjdnst samt transportnit
mellan olika féretag.

7.2.6 Alternativ reglering for nitverksamhet

Innan Televerket bolagiserades diskuterades huruvida den s.k. Ban-
verksmodellen med separering av nitdelen borde tillimpas ocksa pé
teleomradet. Motivet for detta skulle vara att etablera mer likvédrda
forutsittningar for de aktdrer som dr beroende av tilltrdde till ndten.

D4 forutsittningarna for televerksamhet i vésentliga avseenden
skiljer sig fran de som giller pa jarnvigssidan, bl.a. &r kostnaderna for
dverforing avsevirt lagre vilket méjliggor uppbyggnad av paraliell in-
frastruktur, avstannade diskussionen och Televerket bolagiserades in-
takt. Regleringen av samtrafiken i telelagen och PTS tillsyn till-
sammans med den generellakonkurrenslagstiftningen skulle ombesérja
att konkurrensen fungerade pa tillfredsstillande villkor.

Utvecklingen pa marknaden talar nu for att konkurrensforutsdttning-
arna behover forandras. En dnskvird fordndring dr att forstdrka PTS
mdjligheter att ingripa och faststilla samtrafikavgifterna. En for-
dndring av telelagen pd detta omrade kommer sannolikt dven att
krivas genom EU:s samtrafikdirektiv.

Utvecklingen i Storbritannien har emellertid visat vilka svérigheter
tillsynsmyndigheten méter ndr samtrafikavgifternaskall faststéllas. En
friga man kan stilla & darfor huruvida strukturella, eller organisato-
riska, forandringar skulle kunna underlittatillsynsmyndighetens arbete
genom att minska behovet av ingripanden och, i de fall detta blir n6d-
vindigt, 6ka myndighetens mdjligheter att faststélla lampliga sam-
trafikavgifter.
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Sedan telelagen infordes har Sverige genomfort en stor reform pé
ett annat infrastrukturomrade, nimligen elmarknaden. Denna marknad
uppvisar intressanta paralieller, men dven betydande skillnader, till
telemarknaden. Elreformen omfattar vissa organisatoriska forédndringar
som utgdngspunkt for den nya regleringen.

Vi har provat forutséttningarna {or att tillampa det synsétt som &r
utgangspunkten for elmarknadsreformen pé teleomradet. Motivet for
detta 4r att vi anser att utvecklingen pa teleomradet, i Sverige och i
andra ldander, visar hur svart det dr att utan strukturella eller organisa-
toriska fordndringar reglera fram rimliga konkurrensforutsittningar.

Att elreformen fér tjana som utgéngspunkt for diskussionen beror
pé att den nya ellagstiftningen utgdr fran att det 4r naturliga monopol
som skall vara féremal for sdrreglering, pd elomradet 6verféringsled-
ningarna, inte verksamheten i sin helhet.

Omstruktureringen av elmarknaden inleddes den 1 januari 1992 da
huvuddelen av Statens Vattenfallsverk ombildades till ett aktiebolag,
Vattenfall AB, samtidigt som affarsverket Svenska kraftnit inrdttades
for att driva det nationella stamnitet. Stamnitet, som genom for-
dndringen fick en neutral dgare, &r den hogsta niitnivan i systemet.

Huvudprincipen i den lagstiftning som tradde i kraft den 1 januari
1996 &r att skapa en klar boskillnad mellan & ena sidan produktion
och forsiljning av el, & andra sidan Gverforing av el (s.k. nitverk-
samhet). Produktion och forsiljning av el skall ske i konkurrens,
medan nitverksamheten maste regleras och dvervakas. Tillsynsmyn-
dighet f6r nitverksamheten &r Nérings- och teknikutvecklingsverket
(NUTEK).

Kraven pd dem som ansvarar for néten regleras i sdrskilda tillstidnd
(ndtkoncessioner). Den som har koncession dr skyldig att pa skiliga
villkor ansluta ledningar och andra anldggningar och upplata sin
ledning eller sitt ledningsnit for 6verforing av el &t alla som vill
utnyttja den.

De villkor som erbjuds kan provas av NUTEK. Nittarifferna skall
spegla kostnaden for att transportera elen fran siljare till kdpare.
Nittarifferna skall vara ppna och kunna redovisas for den som
Onskar ta del av dem. Tarifferna skall vara skiliga och utformade pa
sakliga grunder. Vid skilighetsbeddmningen skall hdnsyn endast tas
till de kostnader och intdkter som hor till verksamheten.
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For att minimerarisken for korssubventionering mellan elférsérjning
och nitverksambhet far en juridisk person som bedriver nitverksamhet
inte bedriva produktion eller handel med el.

Regeringen har med st6d av ellagen utfirdat en sérskild férordning
om redovisning av nidtverksamhet. Enligt denna skall i de fall nat-
verksamhet bedrivs tillsammans med annan verksamhet intikter och
kostnader fordelas. Detsamma giller tillgngar och skulder som &r
gemensamma.

Det dr #nnu for tidigt att uftala sig om konsekvenserna av el-
reformen. Ett syfte med reformen &r att alla anvéndare av néten skall
garanteras likabehandling. Man kan notera att ménga elkunder klagat
pa hojda nittariffer, samtidigt som nitansvariga hdvdar att hdjningarna
motiveras av kostnadsanpassningar ("ombalansering" i ny tappning).
Hojda nittariffer som en del av kundpriset minskar intresset fér byte
av elleverantor, eftersom néttariffen inte paverkas vid byte. Hirmed
uppstar risk for korssubventionering inom koncerner med bade nét-
verksamhet och elproduktion. NUTEK kommer att fA ta stéllning till
hur kostnadsfordelningen mellan olika typer av verksamheter gatt till
och skiligheten i tariffhdjningar.

Ar det di maijligt att definiera nitverksamhet pa teleomradet som
lamplig for sirreglering? Och vilket dr det priméra syftet for detta?

Utgéangspunkten for en definition kan inte sokas i sjélva férekomst-
en av nit, eftersom tekniken pa teleomrddet delvis gor det mojligt
med parallell infrastruktur. Med utgingspunkt frén begreppet nod-
vandig facilitet, som finns i sdvil amerikansk som europeisk rétt, kan
man definiera de lokala niiten, accessniten, som naturliga monopol,
&tminstone i dagsliget.

En redogoérelse for begreppet nddvéndig facilitet och de kriterier vi
anvint oss av for att definiera sidan verksamhet pa teleomrédet fram-
gar av avsnitt 6.3.1 och 6.3.2.

Det primira syftet med ett krav i telelagen pa separat organisation
for accessnitenvore att sikerstilla att de lokala teleniten, de naturliga
monopolen, upplats pa skiliga och icke-diskriminerande villkor. Obe-
roende av om de anvinds for ett "koncernproducerat" samtal inom
Telia eller om de nyttjas av en utomstdende operatdr skall samma
tariffer gilla. Dérigenom skulle PTS roll som faststéllare av samtra-
fikavgifter sannolikt underléttas betydligt. Praktiskt innebdr frslaget
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att Telia maste inrétta ett sirskilt bolag inom koncernen f6r access-
nétsverksamheten.

En svar fréga dr var grinsen gentemot det 6vriga fasta kopplade tele-
nitet skulle dras. Vi menar att detta behdver utredas ytterligare, men
redogdr for ndgra ténkbara konsekvenser av en definition baserad pa
hela lokalniten respektive enbart pa de s.k. RSS-omradena.

En friga av betydelse &r om ett "organisatoriskt" grinssnitt maste
atfdljas av fysiska fordndringar i nitet. Med nuvarande princip fér
anslutning av operatérer pa formedlingsstationsniva finns en uppenbar
risk att Telia kan ta ut hoga transportavgifter fran anslutningspunkten
till lokalndtsomradet. Detta skulle sannolikt medfora konkurrens-
problem, dven om avgifternatill accessnétsbolagetir skiliga och icke-
diskriminerande. Detta talar for att anslutning, sdvida inte tekniska
hinder for detta foreligger, sker langt ner i nithierarkin.

Eftersom det &r férenat med kostnader att géra om anslutningar kan
en mdjlig l6sning vara att de operatérer som redan anslutits debiteras
"virtuella" avgifter som beréknas efter anslutning pa ligre niva i nitet.
Dessa frigor behdver dock utredas ndrmare.

En annan frdga ror hur avgifter for tilltrade till accessniten lampli-
gen bor tas ut. Eftersom kostnaderna till stor del dr fasta framstar
fasta avgifter som naturligt. Att ta ut fasta avgifter kan dock forsvaras
av att sddana avgifter kan vara svéra att kontrollera utifran kravet pa
icke-diskriminering.

Ett okat tilltréde for utomstaende till accessnéten gor det rimligt att
nya operatdrer ocksa bidrar till finansiering av de krav staten stéller
som rdr tillhandahallande av dessa nét. En sérreglering for accessnéten
enligt ovan innebir att ansvaret, inkl. ansvaret for en konkurrens-
neutral finansiering, for samhillsomfattande tjanster skulle kunna
kopplas till accessnitsbolaget inom Telia. Nagon separat verksamhet
av fondmodell for finansiering av USO behéver alltsa troligen inte
inréttas.

7.3 Slutsatser och rekommendationer

Vér sammanfattande beddmning av situationen pa marknaden for fast
telefoni 4r foljande.
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Eftersom slutkundspriserna delvis #r fasta "klims" nya operatérer
mellan 1aga rérliga priser och hdga helt rérliga samtrafikavgifter. For
nationell telefoni innebér detta att marginaler for nya aktorer till stor
del saknas. Telelagens formuleringar om kostnadsbasering och kost-
nadsriktighet har visat sig vara till liten vigledning for PTS nir det
giller att bedéma och berdkna samtrafikavgifter.

Det faktum att PTS saknar mandat att faststdlla avgiften gor att
myndigheten inte kunnat l6sa tvisten mellan Telia och Tele2. Ut-
dragna medlingsprocesser har givit som resultat att bada parter sagt
sig vara missndjda med slutprodukten och frdgan om samtrafikav-
-giften "bollas" mellan PTS och Konkurrensverket.

Det interimistiska beslutet frdn Konkurrensverket med innebérd att
Telia maste sénka samtrafikavgiften for Tele2 har nu upphévts av
tingsrétten. Det dr oklart huruvida beslutet kommer att Sverklagas till
Marknadsdomstolen liksom vad som hinder efter Konkurrensverkets
slutliga avgdrande av drendet.

Det #r svart att se hur problemen skall kunna 16sas inom ramen for
nuvarande reglering och marknadsstruktur. S4 linge Telia har s stor
marknadsdominans finns fortsatt stora mojligheter att behdlla
"greppet" om situationen med héjningar av abonnemangsavgifter som
kan balanseranskvarda forandringar i slutkundspriserna. Denna situa-
tion kommer sannolikt att leda till nya myndighetsingripanden, éver-
klaganden och utdragna rittliga processer. En mgjlig utveckling 4r att
Tele2 till slut viljer att trida ut frdn marknaden for nationell telefoni
och att Telia ater, &tminstone under en period, blir de facto monopo-
list pa nationell trafik.

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

En forsta nddvindig atgird ar att nu forstirka PTS mandat i enlig-
het med vad som regleras i EU:s samtrafikdirektiv.

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

Man kan vilja mer eller mindre "drastiska" modeller for sddana
fordndringar. Med forebild fran elomridet kan man vilja att i tele-
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lagen foreskriva att sddan nitverksamhet som utgor s.k. nodvindig
facilitet inte far bedrivas tillsammans med 6vrig ndtverksamhet eller
teletjinstproduktion. Den verksamhet som omfattas av sdrregleringen
skall tillhandahallas pa skiliga och icke-diskriminerande villkor. S&-
dan ndtverksamhet som utgor s.k. noédvéndig facilitet skall ekonomiskt
redovisas skilt frdn annan verksamhet. Vissa fragor som giller av-
grinsning, anslutning och avgiftsuttag behdver dock utredas narmare.

Med en sddan modell 6ppnar man for att i ett senare skede, om det
visar sig motiverat av tekniska eller andra skil, kunna aterintegrera
verksamheten inom Telia. Men det 4r dven méjligt att med detta som
ett forsta steg senare ka graden av separering genom att lata access-
nétsbolaget inom Telia 6verga till en neutral dgare, alternativt till en
klubb av operatorer.

Eftersom utvecklingen i omvérlden, inte minst inom EU, 4r svarbe-
domd talar ocksd detta for férdndringar som medger flexibilitet. Det
kommer ju sannolikt att droja ndgra ar innan spelreglerna inom EU
klarnat. Detsamma giller utvecklingen inom WTO.

Vi foreslar dirfor att:

» Ett krav infors i telelagen p& separat organisation av viss nétverk-
samhet (accessnit) och att de villkor som bolaget tillimpar skall
vara skiliga och icke-diskriminerande. Vissa fragor behover dock
utredas ndrmare.

Ett accessnétsbolag inom Telia med krav pa skiliga och icke-diskri-
minerande avgifter kan vintas leda till féréndrade tariffer och avgifter.
Eftersom vi menar att ménga av dagens problem uppstar dédrfor att
olika principer tillimpas beroende pa vad niten utnyttjas for (samtra-
fik eller koncerninterntrafik) tror vi att en fordel med modellen &r att
den kan leda till 6kad logik och enhetlighet i prissittningen av
tjénster.

Med en 6kad konkurrens inom stora delar av den nationella trafiken
minskar behovet av ett sirskilt pristak i slutledet. Klart &r emellertid
att ett pristak for konsumentpriserna kommer att behdvas dnnu en tid.
Detta bor utformas pé ett mer precist sitt in vad som nu ir fallet. Ett
alternativ ar att begrinsa regleringen till enbart priset pd de tjinster
dér Telia fortfarande &r ensamproducent. Ett andra alternativ dr att
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behalla dven en prisreglering pa tjdnster dir en viss, men kanske otill-
ricklig, konkurrens uppstétt. 1 si fall behéver emellertid en uppdel-
ning av regleringen ske, med ett sirskilt pristak fér de konkurrens-
utsatta tjéinsterna.

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

Vi foreslar dirfor att:

* Pristaket pa Telia behélls men omformuleras. Ansvaret for detta bor
ligga pa PTS.

_ Férekomsten av samhéllsomfattandetjanster (USO) pa en konkurren-
sutsatt marknad dér flera operatérer utnyttjar de lokala néten forut-
sétter en ny modell f6r finansiering av underskott som uppkommer till
foljd av krav frén statsmakterna. Detta giller sirskilt om Telias ansvar
skulle utvidgas, vad giller tillhandahallande av t.ex. det integrerade
tjénstendtet ISDN pa likartade villkor i hela landet.

Med den av oss foreslagna 16sningen med sérreglering av accessnit
kan ansvaret for samhillsomfattande tjénster liggas pa accessnits-
bolaget inom Telia. Den valda finansieringsldsningen bér dock god-
kénnas av PTS.

Vi foreslar darfor att:

* Finansieringen av samhilisomfattande tjanster framover sker pa ett
konkurrensneutralt sétt. Ansvaret for verksamheten kan ldggas pa
det foreslagna accessnétsbolaget inom Telia. PTS skall godkidnna
valet av finansieringsldsning.



