Forord

Det finns flera alternativa végar att ga nir réttigheter eller licenser
skall fordelas i ett land.. Senast uppmérksammades vigvalet ndr det
géllde att fordela licenser till den tredje generationens mobiltelefo-ner.
Valet star mellan den administrativa férdelningsprocessen — ibland av
fackekonomer ironiskt kallad skonhetstdvling — och att auktionera ut
rittigheterna. I Sverige valdes den administrativa férdelningen bl.a. pa
grund av tidigare mindre positiva erfarenheter fran auktionen pa
sdndningsritterna till reklamfinansierade radio-séndningar i botjan av
1990-talet. Det ar tydligt att bada alternati-ven har bade for- och
nackdelar. Bada alternativen har ockséa sina foresprakare respektive
belackare.

For att fa till stind en mera generell diskussion uppdrog ESO at
Lars Hultkrantz, professor i nationalekonomi vid Hogskolan Da-larna
och Vig- och Transportforskningsinstitutet (VTI) samt fil. dr. Jan-
Eric Nilsson, forskningschef vid VTI och ldrare i national-ekonomi
vid Hogskolan Dalarna, att utreda fragan.

Man behover inte ldsa linge for att se att forfattarna foresprakar
auktionsforfarandet. Men just darfor dr det viktigt att i debatten fa
provat om auktioner dr bra. Forfattarna driver till och med tesen att
auktioner och ny auktionsteori kan anvéndas for bade offentlig
tilldelning och offentlig upphandling. De foresprakar ocksa att for-s6k
bor genomféras inom en rad omraden.



Det 4r min forhoppning denna ESO-rapport skall bidra med nytt
brénsle till en viktig debatt kring effektiva alternativ for tilldelning
och upphandling i framtiden inom en rad olika samhéllsomraden. Som
vanligt i ESO-sammanhang svarar forfattarna for innehallet i
rapporten.

Stockholm i augusti 2001

Leni Bjorklund
Ordférande for ESO
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1 Sammanfattning

Lange horde det till kungens uppgifter att fordela privilegier. Pa
manga omraden, dock inte ndr det giller statens utndmningar av
toppchefer, har furstevildet ersatts av administrativ tilldelning, ibland
kallat skonhetstiavling. Men inte heller den administrativa tilldelningen
dr utan problem. Dessutom har pa senare ar den ekonomiska
forskningen fatt upp 6gonen for hur auktioner kan anvindas for att
l6sa enkla savidl som mycket komplicerade tilldelningsproblem. Ett
omfattande utvecklingsarbete har skett och metoderna har i praktiskt
bruk i wvissa fall givit hdpnadsvickande resultat. Sarskilt
uppmirksammade har de auktioner blivit som genomforts for att
fordela radiofrekvenser i USA och licenser for tredje generationens
mobil kommunikation (3G) i Europa. Mindre kidnd, men ur
samhillsekonomisk synpunkt kanske minst lika viktig, 4r den
diskussion som nu péagar om hur utsldppsritter for koldioxid skall
fordelas i Sverige och i resten av Europa. Vi kommer ocksa att peka
pa hur mer prosaiska fragor — t.ex. behovet att integrera tagtrafiken i
Europeiska unionen, att hantera flygplatsernas kapacitetsproblem och
att minska kostnaderna foér den statliga upplaningen — kan hanteras
med hjilp av auktioner.

Lika lite som Losec botar alla sjukdomar &r auktionen en dun-
dermedicin som I6ser alla den offentliga sektorns problem. Men
auktionen dr en potent terapi for de problem som den utformas for.
Som for alla mediciner maste man vara noggrann under
utvecklingsfasen for att inte fa biverkningar under anvéindningen.
Utmaningen for auktionen ligger i dess design. Vi kommer bl.a. att
visa hur graden av framgang i de europeiska 3G-auktionerna héngde
samman med auktionernas utformning. Ockséa viktiga delar av den
svenska skonhetstavlingens resultat — som vi pa centrala punkter
betraktar som ett misslyckande — kan hénféras till dess specifika
utformning. Vi uppmirksammar dven att det &r hog tid att de s.k.



flexibla mekanismer som har fo6reslagits inom den svenska
klimatpolitiken kompletteras med en noga 6verviagd auktionsdesign.

Ett av de mer spiannande utvecklingsfilten dr hur man kan anvinda
de kunskaper som finns om auktioners funktion till att hitta battre sitt
att genomf6ra upphandlingar. Upphandling 4r en spegelvind auktion.
En sarskilt viktig fraga dr hur upphandlingar kan utformas sé att inte
bara stora utan ocksa sma foretag ges forutsittningar att bjuda pa och
vinna uppdrag. Nyckeln ligger i den s.k. kombinatoriska auktionen
som ocksa kan visa sig vara en del i 16sningen pa hur kartelliknande
samarbete mellan séljarna kan forsvaras.

Rapporten driver och utvecklar tesen att auktioner och ny auk-
tionsteori kan anvéndas for att béttre an med traditionell metodik
genomfora tilldelning och upphandling i manga olika situationer. For
att komma till visshet om hur det verkligen forhéller sig med detta
kravs emellertid praktiska forsok. Rapporten utmynnar dérfor i forslag
pa en rad omraden dér auktionsbaserad metodik bor prévas. Vi tror att
formerna for upphandling av sjukresor, busstrafik och stddning kan
utvecklas ytterligare. Auktionen har ocksad en roll att spela for
fordelning av start- och landnings-rittigheter ndr Arlandas nya
landningsbana kommer i bruk, konstruktion av tidtabeller for tagtrafik,
framtida fordelningar av radiofrekvensutrymme och system for
fangstbegriansningar inom yrkesfisket. P4 dessa och andra omraden
foreslar vi att avgransade forsok genomfors och utvérderas. Vi betonar
dock att forut-sdttningen for att en sadan forsoksverksamhet skall
komma till stdnd &r att myndigheterna ges politiska direktiv for detta.
Vi anser det ocksd angeldget att regeringen och Trafikutskottet
omprévar vad vi uppfattar som nagra mindre vilgrundade
lagkommentarer inom telepolitiken.

1.1 Skénhetstavling versus auktion

Rapporten utgar frdn det faktum att manga nyttigheter som
kontrolleras av staten i dag delas ut pa grundval av administrativa
forfaranden. Den administrativa tilldelningens kungstanke dr dess
flexibilitet. Men den har flera nackdelar. Den kan vara ldngsam och
omstédndlig, sérskilt om besluten Gverklagas. Resurser delas ut under
sitt verkliga virde, vilket kan resultera i stora 6verforingar av véirden
till enskilda individer och foretag. Processen saknar inte sillan
transparens eftersom beslutskriterierna kan vara vaga och svara att
tillampa i specifika situationer. De ursprungliga kriterierna racker inte
alltid for att sélla bort tillrdckligt manga kandidater och da far det
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slutliga urvalet bero av andra mer godtyckliga kriterier. Det kan vara
svart att i efterhand avgéra om urvalsprocessen dr rittvis eller om
ovidkommande, eller rentav olagliga, faktorer har spelat in.

En auktion kan, & andra sidan, betingas p4 samma (minimi-) villkor
som en administrativ tilldelning och behover darfor aldrig fa ett simre
utfall &n en sadan process. Men dartill har auktionen ett antal fordelar.
Den kan ge viktig information om budgivarnas virdering av
nyttigheten, information som budgivarna under andra omstindligheter
aldrig skulle avslgja. Denna information gor det, under vissa villkor,
mojligt att sdkerstdlla en samhillsekonomiskt effektiv allokering.
Auktioner ger ocksa inkomster. Dessa dr i normalfallet inte forenade
med de snedvridningseffekter som de flesta skatter ger. Vidare &r
auktioner réttvisa déarfor att ingen tillskansar sig vérdefull kollektiv
egendom utan att gora ritt for sig. Det dr inte heller sjédlvklart hur en
auktion skall kunna manipuleras, nagot som kan vara littare med en
skonhetstavling.

Men auktioner #r sdllan ett populédrt instrument i det politisk-
ekonomiska spelet. Med auktioner blir sidobetalningar synliga, och
det ar inte alltid onskvirt. Skonhetstdvlingen ger politiker och
tjdnstemdn mer direkt inflytande &n vad auktioner ger. Tunga
intressenter kan ha storre inflytande 6ver hur férdelningen blir vid en
administrativ process och de féredrar naturligen att fa virdefulla saker
gratis framfor att behdva betala for dem.

Vi jamfor i rapporten hur Sverige och USA har hanterat valet
mellan administrativ tilldelning och auktion nér det giller fordelning
av tillstdind for radiosdndning. Sverige har helt nyligen gatt fran
auktion till skonhetstdvling, medan USA har gatt i motsatt riktning. [
det forsta fallet var auktionerna en besvikelse, i det andra en succé.
Skillnaden beror, tror vi, ytterst pa skillnaderna i hur omsorgsfullt
auktionerna utformades och hur olika “randvillkor” for fordelningen
stilldes upp. I bada fallen underskattade forhandsbedomningar det
finansiella virdet av de licenser som skulle fordelas. Detta belyser
problemet med att pad forhand avgoéra virdet av de tillgangar som
offentliga organ av ett eller annat skil forfogar 6ver. I USA men inte i
Sverige infordes ockséa sdrskilda regler for att positivt sdrbehandla
budgivare som kan uppfattas som betydelsefulla for samhillet men
som inte har finansiella forutséttningar att bjuda mot kommersiella
konkurrenter.

1.2 Erfarenheter fran foérdelningen av 3G-licenser
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Fordelningen av nitlicenser for ndsta generation av mobil kommu-
nikation (3G) har skett med olika varianter och kombinationer av
auktioner, skonhetstidvlingar och forséljningar till pa forhand angivna
priser. Stor uppmérksamhet har dgnats dels at de hoga intidkter som
auktionerna i Storbritannien och Tyskland inbringade, dels, i Sverige,
at att Telia inte fick licens pa sin hemmamarknad. Mindre
uppmirksammat dr hur de olika processerna lyckades med hansyn till
de Overgripande politiska mal som angivits for reformerna av
telepolitiken, politiken for informationssamhéllet osv. Bidrar
processen i respektive land till en kostnadseffektiv niatutbyggnad? Till
en rimlig avvidgning mellan & ena sidan onskemal om hog tickning
och snabb utbyggnad och & andra sidan kostnad? Sékerstiller den en
verklig konkurrenssituation? Hur hoga &r etableringshindren?

I det stora hela bedomer vi att de europeiska 3G-auktionerna varit
en framgang. Utfallet i form av tilldelningen av licenser blev inte
simre #n vad skonhetstivlingar antagligen skulle ha inneburit.
Intdkterna — totalt mer &n 1200 miljarder kronor — glidder finans-
ministrarna men ger teleforetagen bekymmer. Dessa problem &r av
samma art som nir exempelvis ett féretagsforvérv i efterhand visar sig
ha varit alltfor dyrt. Det har bl.a. visat sig svarare 4n man trodde att
utveckla dualbandsterminaler som gor det mojligt for 3G-
abonnenterna att dven anvidnda 2G-nétet; marknadsbed6marna har av
olika skl blivit mindre optimistiska osv. Ansvaret for felbedomningar
vilar pa foretagsledningarna och kostnaden birs i forsta hand av
aktiedgarna. Men det aterstar att se om budvérdena verkligen var for
hoga som ofta framskymtar i debatten. Aven om s skulle vara fallet
ar det inte sjdlvklart att utbyggnaden av 3G-niten skulle fordréjas av
detta skil. Det kan tviartom gora foretagen mer angeldgna om att
snabbt fa driftsinkomster. En viss nedkylning av riskbenégenheten i
denna sektor var inte nédvandigtvis av ondo.

Det viktigaste problem som framkommit &r enligt var bedomning
en tendens att malet att sikerstilla att Europas konsumenter snabbt far
enkel och billig tillgang till den nya tekniken stélls at sidan nér
regeringarna ser en chans att béttra pa statsfinanserna. Hittills har detta
inte fatt till effekt att antalet licenser begrdnsats i de linder ddr man
har anvint sig av auktioner, men det dr viktigt att licenspolitiken
framgent styrs av den faktiska knappheten pa radiospektrum, inte av
sidoblickar pa hur monopolridntor och statsinkomster kan maximeras
genom artificiella begridnsningar av antalet licenser. En annan
iakttagelse giller aterigen betydelsen av en genomtinkt utformning;
skall budgivningen vara Sppen eller sluten; skall foretagen sjilva
kunna paverka antalet licenser osv.
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Ett ytterligare problem som har diskuterats dr att reglerna for
licenstilldelning i vissa ldnder har uteslutit ett samarbete mellan
foretagen for att halla nere kostnaderna for fasta installationer. Dessa
regler &r dock inte avhingiga auktionsforfarandet och bl.a. i Tyskland
har hir redan skett en omprovning. I detta avseende har det svenska
regelsystemet ibland framhallits som en forebild.

Fragan dr emellertid om det svenska exemplet dr sa efterfoljansvirt.
Vi gor i stillet bedomningen att den svenska skonhetstidvlingen langt
ifrdn varit en framgangshistoria. Man hade en lovvird ambition att
sdkerstélla att ocksa glest befolkade delar av landet fick tillgang till
den nya teknologin. Detta kom i realiteten att betyda att foretagen
dven i Sverige fick betala en betydande licensavgift. Till skillnad fran
i de ldnder som anvédnde sig av auktioner f6rslosas den i form av
kostnader for en geografisk tdckning som inte stir i proportion till
nyttan. Ingen samhillsekonomisk och/eller regionalpolitisk utredning
finns som underlag for detta. Den extra kostnaden skulle kunna uppga
till cirka 10 miljarder kronor (se not 21 i kapitel 5).

I rapporten redovisas hur man kunde ha genomfort en auktion f6r
licenser med regional uppdelning dar foretagen dven hade kunnat
lamna negativa bud. Pa sa vis hade man kunnat fa rimligt manga nit
med rimlig tickningsgrad ocksa i glesbygd men till en visentligt ldgre
samhillsekonomisk kostnad. Tdckningsgraden och antalet nit i olika
regioner/regiontyper hade da nidmligen kunnat bestimmas i former
som liknar en vanlig upphandling dar bestéllaren kan fatta beslut pa
grundval av en klart angiven kostnad. Med en sadan uppldggning hade
dven samarbetet mellan foretagen kunnat avgrénsas pa ett tydligt sétt
till vissa geografiska omraden. Eftersom det ocksa i tdtbefolkade
lander finns stora glesbefolkade omraden tror vi att en sédan
auktionsdesign hade kunnat utnyttjas for att uppnd en mer rimlig
avviagning mellan konkurrensgrad och kostnader fér dubblering av
nétkostnader dven i de ldnder som genomf6rde auktioner.

Det svenska tilldelningsforfarandet tycks ocksa fa till resultat att
konkurrensférhallandena pad 3G-marknaden forsdmras i jamforelse
med situationen pa den nuvarande mobiltelefonimarknaden (2G). |
stéllet for en 6kning fran tre till fyra operat6rer far vi nu ett duopol,
med en superdominant (Telia + Tele2) som har 85 procent av 2G-
marknaden. Forsdkringar om att konkurrensen inte kommer att
paverkas dr cheap talk. Att Telia inte Overklagade Lénsréttens
stadfistande i juni av Post- och telestyrelsens beslut d&r mot denna
bakgrund inte helt forvanande.

Vid det EU-méte som hills i Stockholm den 15 maj 2001 om 3G-
utvecklingen framhalls att konkurrensaspekter bor vara en nyckelfraga
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vid diskussionen om delad infrastruktur. I Sverige har denna fraga
beaktats forst i1 efterhand, 1 samband med Konkurrens-verkets
pagaende provning.

Stockholms ldnsritt konstaterar i sin dom i juni att valet att inte
fordela licenserna genom auktion ledde till en hybrid mellan till-
standsprovning och upphandling (eller egentligen auktion). Vid en
tillstandsprévning skulle myndigheten enligt Forvaltningslagen tagit
alla relevanta omstindigheter i beaktande. Vid en (riktig) auktion
skulle, eventuellt efter en inledande siddan prévning, de an-givna
buden varit avgorande. 1 hybridproceduren beaktades endast
foretagens ansdkningar. Man kan séga att juryn i skonhetstdvlingen
tittade pa fotografier i stillet for pa de verkliga misserna. I efter-hand
har det visat sig att bild och verklighet var tva hela olika saker.

1.3 Utslappskvoter och samutnyttjande av
infrastruktur

Nasta tillimpning av auktionsteknik av stor samhillsekonomisk
dignitet kan vara implementeringen av s.k. flexibla mekanismer for
Europas klimatpolitik. En svensk utredning har férordat att Sverige
omgaende bor inleda forberedelser for att utveckla ett handelssys-tem
for utslappskvoter som skulle omfattande nuvarande EU 15 plus
ansokar- och EES-ldnderna. En viktig delfriga 4r om utslépps-
kvoterna bor fordelas gratis eller med auktioner. Ytterst giller detta
om ett tillfille till skattevidxling, som kan gélla mycket stora belopp,
skall tas till vara. Om detta skall lyckas dr det emellertid viktigt att
designfragorna Overvidgs noga. Denna fraga forbigas i den svenska
utredningen. Om ett auktionssystem skall kunna sjosittas ar 2005 &r
det viktigt att fragan inte bara utreds utan #ven att olika
auktionsutformningar provas i praktiken genom avgriansade forsok.

En juridiskt oklar fraga géller huruvida det skulle kunna vara en
radighetsinskrankning som kan klassas som expropriation om foretag
som redan har tillstdnd for att bedriva sin verksamhet skulle behova
kopa utslappskvoter. Detta problem borde kunna l6sas dven utan
lagéindring genom att man delar ut vissa tidsbegridnsade kvoter gratis
genom grandfathering och sedan siljer en efterhand vixande del
kvoter genom ett auktionsforfarande.

En liknande metod for att 16sa ett annat viktigt naturresursproblem
4r individuella fangstkvoter for fiske. Aven hir kan fordelning genom
auktion vara ett intressant alternativ eller komplement till
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administrativ tilldelning, sérskilt som ett sitt att undvika oréttvisor vid
kvotfordelningen mellan olika kategorier fiskare.

Administrativa processer anvidnds ofta for att planera samutnytt-
janden av en gemensam anldggning eller infrastruktur. Forelés-
ningssalar, datorndtverk, jarnvdagar och flygplatser dr exempel. Pla-
neringen av detta utnyttjande dr ofta komplex och resultaten av de
administrativa fordelningssystem som anvdnds kan i ménga fall
forvéintas vara ineffektiva. | rapporten redovisas hur ett av de mest
intrikata problemen av denna typ kan l6sas, ndmligen hur konkur-
rerande tagforetag, eller tigforetag fran olika lénder, kan samutnyttja
en bana. Otympligheten i nuvarande manuella system for
tidtabelldggning ar bl.a. ett hinder for inférande av EU:s inre marknad
pa jarnvagens omrade.

For att konstruera en tidtabell som pa mest effektiva sitt utnyttjar
den existerande infrastrukturen maste man kunna hantera tva olika,
men  analytiskt  besldktade,  problem. Det  matematiska
optimeringsproblemet kan nu losas med nyligen utvecklade mate-
matiska metoder. Incitamentsproblemet hanterar prioriteringsord-
ningen mellan tag av olika typ och med olika 6nskemal om avgangs-
och ankomsttider. Detta andra problem kan 1sas med en
auktionsbaserad metodik som bygger pid en grundtanke om
decentralisering. Den som &r ansvarig for tilldelningen talar om vilka
banor som finns och forser operatérerna med gangtider som visar hur
snabbt man kan kora under olika forutsittningar om typ av lok och
tagvikt. Men sedan #r det operatdrerna sjdlva som definierar sina
onskemal och som bestimmer vilka vikter eller bud som man skall
ldimna péa varje tdg. Man kan t.ex. limna ett hogt bud for att {4 kora ett
snabbtag som beriknas vara fullsatt och dérfor mycket vérdefullt i en
korriktning. Samma tdg har kanske mycket fdrre resendrer i
returriktningen och kan klara sig med ett lagre bud. Experiment som
genomforts (se referenser i kapitel 8) visar bl.a. att auktioner som
utformats for detta syfte lyckas vil med sin uppgift att ge tagliagen till
de foretag som &r bist skickade att bedriva trafik.
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1.4 Upphandling

Arligen upphandlas en stor mingd varor och tjinster av olika typ.
Genomgaende anvinds ett och samma forfarande, ndmligen skriftliga
anbud som utvirderas vid ett enda tillfille. Normalt gors
utviarderingen av buden i termer av pris och eventuellt nagon
ytterligare parameter. Upphandling dr en omvénd auktion. Flera av de
problem som vanliga upphandlingsformer méter borde darfor kunna
hanteras genom enkla dndringar av upphandlingens utformning.

Ett exempel pa en sadan &dndring 4r den kombinatoriska upp-
handlingen. Foretagen kan da ligga bud péa flera olika objekt pa
samma gang som budet betingas pa hur manga objekt som foretaget
vinner. Detta kan vara fordelaktigt bade for stora foretag, som har
stordriftsférdelar, och sma foéretag som bara vill vinna ett mindre antal
objekt. Vi redovisar i rapporten forsok som har gjorts av Vigverket
och som visar att tekniken kan sinka upphandlarens kostnader.
Péagaende forskning syftar till att undersdka om detta tillvigagangssitt
ocksa kan paverka risken for (olagligt) samarbete mellan budgivarna.

Det kombinatoriska tillvigagangssattet pekar i forlingningen péa
behovet av att ge budgivarna battre mojligheter att signalera vem man
dr och vad man kan gora under olika omsténdigheter. Detta kan bidra
till lagre kostnader och béttre verksamhet. Om man exempelvis kan ge
ocksd sma stidforetag utrymme for att ligga bud pa bara nagra fa
uppdrag i stillet for pa stddning av kommunens alla skolor, och om
man gor detta med hjdlp av den kombinatoriska tekniken, Okar
potentialen for konkurrens. Samma sak giller sannolikt ocksa i
kollektivtrafiken. Dér finns dessutom anledning att underséka hur man
skulle kunna ge budgivarna — de framtida operatdrerna — mojlighet att
vara med att paverka verksamhetens innehall och utformning.
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1.5 Behovet av politiska initiativ

Trots att auktionsbaserad metodik har manga intressanta egenskaper
har  regeringen och riksdagens trafikutskott uttalat att
“auktionsforfarande och lottdragning” inte kan “anses utgora saklig
grund” for fordelning av radiofrekvenser. Vi tror att dessa uttalanden
en gang tillkom utan att fragan om auktionsforfarandets for- och
nackdelar hade belysts tillrdckligt vél och foreslar att de omprovas.

Vart huvudforslag &r att avgrinsade forsok med auktionsbaserad
metodik genomfors pa flera omraden. Vi tycker emellertid att det
verkar som om ett experimentinriktat forhallningssitt till den egna
metodutvecklingen dnnu inte har slagit igenom i alla delar av den
statliga och kommunala forvaltningen. Dessutom har de politiska
signalerna nér det giller auktionernas onskvirdhet hittills som bist
varit tvetydiga. Vi tror darfor att det dr nodvéndigt att de politiska
beslutsfattarna bestéller detta om nagon forsoksverksamhet skall
komma till stand.
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2 Inledning

2.1 Applet, Isaac och Vatikanen

Inte séllan har nya avancerade produkter och metoder sitt ursprung i
upptiackten att ett alldagligt fenomen som tagits for givet i sjdlva
verket &dr konsekvensen av sinnrika mekanismer eller principer som,
ndr man vil har forstatt dem, kan utnyttjas pa andra omraden. Newton
horde ett dpple dunsa i marken, och nagra sekel senare snurrar
satelliter runt jorden, atminstone delvis med hjélp av hans ekvationer.
Vixters och djurs framgang i konkurrensen med andra arter har ménga
ganger viglett forskare i jakten pa nya likemedel och andra kemiska
produkter.

Men mellan upptickt och avancerad tillimpning ligger ofta en lang
tids systematiskt arbete for att utveckla och forfina kunskapen. Detta
kriaver vilja och formaga att ldra sig forstd och forbattra den
verksamhet man bedriver. Inte séllan utmanar ny kunskap fordomar
och etablerade maktstrukturer, s& vdgen &r inte alltid snorrdt och ofta
tornebestrodd.

Aven i den samhillsvetenskapliga forskningen kan det vara
fruktbart att forsoka forstd de djupare principerna bakom ménniskors
handlande i olika vardagliga situationer. Denna rapport handlar om
hur vanliga, viktiga och besvirliga uppgifter i offentlig sektor kan
l6sas med metodik som grundas pa en forstielse av just en saddan
trivial foreteelse. Vi tdnker d& pad auktionen och de funktioner en
sadan kan uppfylla. Det kanske &r svart att tdnka sig att man skulle ga
pé bondauktion for att hitta moderna Iosningar for samspelet mellan
den offentliga sektorn och marknadsekonomin, eller for att finna
tekniker for att l6sa de komplicerade samordningsproblem som
uppstar i det nya informationssamhillet. Men i det till synes enkla
doljer sig, som sa ofta, snillrika 16sningar ocksé pa komplexa problem.

Forst pa senare tid har forskningen pa allvar borjat genomskada de
finurliga regler som anvénds vid olika typer av auktioner. Har finns
det konstgrepp som vid en forsta anblick ndstan verkar magiska. De

19



lar oss hur budgivning kan fa foretag och privatpersoner att avslgja
sina verkliga virderingar eller kostnader, dvs. siddant som man
normalt haller for sig sjdlv. Med lampliga regler kan man gora det
svart for foretag att samverka péa ett kartellliknande sitt i en
upphandling. Man kan ordna en upphandling s att det ges utrymme
dven for sma foretag att lyckas i konkurrens med stora. Och man kan
fa réttvisa priser for resurser och réttigheter som annars delas ut gratis,
samtidigt som staten far inkomster som inte &r forenade med de
kostnader for snedvridningar av ekonomiska beslut som s& méanga
skatter ger.

Dessa konster utnyttjas redan i bade privat och offentlig sektor.
Vart intresse hér riktas sérskilt mot de méjligheter som finns att i dnnu
stérre utstrackning utnyttja sadana knep for att hantera en del
komplicerade forvaltningsproblem bittre dn vad som kan goras pa
traditionellt sétt. Uppmuntrande erfarenheter av sadana tillimpningar
finns redan i miljopolitiken, i telepolitiken och nir offentliga bolag
privatiseras. De flesta exemplen méste vi emellertid hamta fran andra
lander varfor vi hdar med ett antal exempel vill visa hur ocksa Sverige
kan applicera ett tillvigagangssétt som gor det mojligt att uppna stora
samhillsekonomiska vinster pa ett okonventionellt sitt.

Samtidigt som mycket finns gjort inom forskningen och ménga
erfarenheter finns att himta fran andra ldnder sa &terstar mycket att
prova innan alla mojligheter kan utnyttjas och alla fallgropar und-
vikas. Liksom da naturvetenskapliga upptickter gors krdvs det en vilja
att utveckla metodiken bortom de enkla laboratorieférsoken och de
sjédlvklara tillimpningarna. Forskningen kan komma en bit, men till
slut krivs en medverkan av lampliga representanter for statsmakterna
som &r villiga att genomftra avgriansade forsok.

Det dr dessvérre inte sjdlvklart att offentliga forvaltningar har en
sadan vilja att utveckla nya arbetsformer. Aven hir ligger bannbullor i
vidgen, om &n inte utfirdade av Vatikanen. Som vi kommer att
utveckla ndrmare i kapitel 10 har bade regering och riksdag uttalat att
auktioner kan jamstillas med lottdragning och inte kan anses vara
saklig grund for fordelningsbeslut, atminstone inte nidr det giller
radiofrekvenser. Detta har inte bara varit en hamsko for utvecklingen
av lampliga metoder for tilldelning péa detta omrade utan har dven av
plikttrogna @mbetsmédn uppfattats som hinder for att préva nya
metoder med auktionsinslag p& helt andra omréden. Pa likartade
grunder finns en oklarhet kring Regeringsformens tolkning som
behover redas ut for att mojliggora effektiva losningar inom
miljopolitiken.
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Fragan om fordelar och nackdelar med auktionsbaserad metodik
stilldes nyligen pa sin spets ndr Sverige till skillnad fran ett flertal
andra linder i Europa fordelade licenser for tredje generationens
mobiltelefoni (3G) genom en skdnhetstivling i stéllet for med auktion.
Det officiella skilet for detta var just det ”férbud” mot auktioner som
utfdrdats i Sverige. I denna rapport kommer vi att bl.a. diskutera
lardomarna fran denna licensfordelning. Vi kommer emellertid att ge
oversikter Over tillimpningar pa flera andra omraden, bade av
konventionell art och nya spidnnande metoder dir tekniken utvecklats
for att 16sa svara gamla och nya problem. Vart budskap &r inte att
auktioner dr 16sningen pa alla vérldens problem eller att de 4r enkla att
genomfora. Snarare vill vi peka pa behovet av utvecklingsarbete och
sarskilt pa behovet av avgrinsade forsok. 1 stdllet &dr vart
huvudbudskap att politiken bor ldggas om sd att sadant
utvecklingsarbete uppmuntras och inte tabubeldggs.

2.2 Tilldelningsmetoder

Inte s langt tillbaka i tiden horde det till kungens uppgifter att fordela
privilegier i form av forldningar, ritt till laxfiske, gruvbrytning eller
anldggning av stangjarnshammare, rétt att bedriva handel eller att
utova ett visst yrke. I dag dr det i stillet tjinsteman som skoter dessa
uppgifter. Normalt har man ett regelverk att hélla sig till, och avsikten
dr att ge alla foretag eller medborgare ritt att ansdka och fa sin
ansOkan provad pa lika och objektiva grunder. Men det finns ocksa
undantag dar det furstliga systemet @nnu i viss utstriackning lever kvar.
Ett viktigt exempel dr sittet att utndmna de hogsta cheferna i statliga
forvaltningar. Till skillnad fran forfarandet i flera andra linder och
t.ex. i den kommunala sektorn ges inte de som vore intresserade av
jobbet mojlighet att soka och att Sppet jamforas med andra kandidater.

Den administrativa tilldelningen dr naturligtvis béttre dn ett god-
tyckligt furstevdlde, men det &r inte det enda alternativ som star till
buds. Ibland ges de foretag som redan é&r etablerade foretréde,
exempelvis for fordelning av landningsrétter pa de flesta flygplatser
med kapacitetsproblem virlden 6ver (s.k. grandfathering). Vi kommer
ocksd att ge exempel pa att man lottat ut tillgangarna och pa
tilldelning enligt principen “forst till kvarn ...”.

En del tillvigagangssitt kompletterar varandra. Till exempel kan
lottning tillgripas i ett andra steg om det aterstar manga likvérdiga
s6kande till ett mindre antal rittigheter/licenser/varor sedan en forsta
administrativ granskning av ansokningarna har skett. Aven auktioner
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kan kompletteras med andra tilldelningsprinciper. En inledande
provning av budgivarnas meriter kan goras for att avgdra om de dr
kreditvérdiga eller har fungerande system for kvalitetssidkring, liksom
av innehallet i vad de atar sig géra. Om det fortfarande finns fler
sokande 4n antal tillstand kan auktionen anvindas.

Auktioner &r inte heller ett oprovat tillvigagangssitt. Genom
historien finns bade goda exempel och sddana som inte manar till
efterfoljd, t.ex. de auktioner som manga socknar genomforde pa 1800-
talet for att placera ut fosterbarn (Lundberg 1997). Det nya finns i
stéllet detaljerna, och framfor allt pa tvd omraden.

e Det finns i dag en bittre forstielse av sambandet mellan hur
auktioner utformas a4 ena sidan och & den andra hur budgivarna
upptrader och vilka resultat auktionen ger. Sddan kunskap kan
vara skillnaden mellan succé och misslyckande och kan leda till
att man vagar anvianda auktionsmetodik i sammanhang dir detta
tidigare inte varit tinkbart. Ett sddant exempel &r férdelningen av
olika typer av radiofrekvenslicenser, dir de framgangar man haft i
flera ldander varit foljden av ett omfattande arbete for att finna en
design som passar den aktuella situationen.

* En auktion leder fram till att ndgon form av avtal sluts mellan
kopare och siljare. [ foretag och offentliga forvaltningar runtom i
virlden har under senare ar kunskap byggts upp kring hur man
konstruerar de komplicerade miét-, kontroll- och uppfolj-
ningssystem som behovs for att verksamheter skall kunna styras
pé kontraktsbasis i stéllet for att drivas i egen regi inom ramen for
ett hierarkiskt system. Ett exempel 4r de system for
kvalitetscertifiering (ISO 9000 etc.) som utvecklats. For foretagen
dr sadan kunskap en fOrutsdttning for den omfattande
omstrukturering som har skett i form av koncentration till
kdarnverksamheter och outsourcing av annan produktion. 1
offentlig sektor dr det pa samma sitt férutséttningen for att man
skall kunna minska behovet av detaljreglering och toppstyrning
och ocksé for att kontraktera foremal eller verksamhet som
handlas i en auktion.

Auktioner kan alltsd bli ett etablerat alternativ for att l6sa till-
delningsproblem, dvs. for att avgéra hur tillgdngar eller rittigheter
som av olika skil kontrolleras av offentlig sektor skall fordelas till
enskilda foretag eller individer. Men betydelsen av en forbittrad
metodik for att hantera problem i offentlig forvaltning begrinsar sig
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inte till frigan om hur tilldelning skall ske. Ett annat viktigt
tillimpningsomrade géller upphandling. En upphandling ir i sjédlva
verket en omviand auktion, dar enda skillnaden &r att det (sett i den
offentliga forvaltningens perspektiv) handlar om att kopa i stéllet for
att sdlja. Visentliga delar av den offentliga verksamheten &r redan
foremal for olika typer av upphandling, t.ex. ndr fastigheter skall
byggas, viagar anldggas eller en trafikoperat6r utses. Kan metodiken
for upphandlingar forbéttras genom en bittre forstaelse for hur
auktioner fungerar dr det ldtt att forstd att detta kan fa stor
samhillsekonomisk betydelse.

Utvecklingen innebidr ocksé mera generellt att upphandling i dag &r
ett strukturellt alternativ till att bedriva offentlig verksamhet i egen
regi. Med bittre metodik for att genomfora upphandlingar &r det
mojligt att i storre utstrickning utsdtta sddan verksamhet for
konkurrens i denna form.

Upphandling kan dessutom vara ett alternativ till reglering. I stillet
for att privata foretag i en bransch som finansieras helt eller delvis
med offentliga medel (t.ex. vard), eller som behover regleras av andra
skél (t.ex. sopforbrinning), i huvudsak styrs genom regler och tillsyn
kan kontrollen utdvas genom tidsbegridnsade kontrakt. Detaljregler
som annars skulle ha givits i forordningar eller bestimts av
domstolarnas rittstillimpning kan formuleras som regler i kontrakt.
Ett sddant regelverk har flera férdelar. En &r att avtal kan grundas pa
den information som tas fram i upphandlingskonkurrens. Myndigheten
behover da inte gissa vad som #r lampliga erséttningsnivaer osv. En
annan fordel dr att — till skillnad fran traditionell reglering — bada
parterna har omsesidiga forpliktelser under kontraktsperioden vilket
kan minska den politiska osékerheten for de inblandade foretagen.

2.3 Syfte och upplédggning

Vi ser auktionen som en for offentlig sektor vdsentligen ny metodik
for att fordela knappa resurser. Syftet med denna rapport dr att
utveckla argumenten for den nya metodiken och att granska en del av
de invdndningar som forts fram.

Vi inleder med att i kapitel 3 presentera tva beslutsprocesser. I
Sverige gar vi nu 6ver fran att anvidnda en auktion till att i stillet
utnyttja en administrativ tilldelning av licenser for kommersiell radio.
I USA har man gatt i motsatt riktning; en daligt fungerande
administrativ tilldelning av frekvenslicenser ersattes forst av lottning; i
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borjan av 1990-talet fick denna fordelning ldmna plats for den forsta
tillampningen av auktioner med hjélp av digital budgivning.

Med avstamp i dessa exempel utvecklas i kapitel 4 egenskaperna
hos det grundldggande tilldelningsproblemet och de alternativa
tillvdgagangssitt som finns for att géra en tilldelning. Kapitlet inne-
héller ocksé en granskning av argumenten for och emot auktionen.
Den svarighet som dr mest besvarlig att komma at hdnger samman
med risken for att budgivarna samarbetar for att komma billigare
undan eller for att pa ett eller annat sitt forsoka skrimma ivig
oonskade konkurrenter. Det &r bl.a. sddana invidndningar som
resulterar i slutsatsen att en auktion inte dr en ann' lik (horses for
courses, not one size fits all, Klemperer 2001).

Den jamforelse mellan auktion och skonhetstdvling som gors i
kapitel 4 baseras pa de fragor som dyker upp nér man skall dela ut 3G-
licenser. Med denna utgangspunkt kan vi i kapitel 5 redovisa ett antal
lardomar fran fordelningen av 3G-licenser i en rad europeiska lidnder,
bade med och utan stéd av auktioner. Exempel finns pa auktioner som
i flera avseenden varit lyckade (Storbritannien), som “trots allt” gick
bra (Italien), som inte gick sd bra (Nederlinderna), som blasts av
(Schweiz) och som aldrig pa allvar kom att provas (Sverige). Vi fragar
om det kanske var sa att det genom en “historiens list” i efterhand,
atminstone i nagra dimensioner, kan visa sig vara effektivt att ha valt
en mindre effektiv metod (dvs. skonhetstdvling); vi diskuterar ocksa
om de “smarta” inslagen i den svenska skonhetstdvlingen egentligen
var s smarta.

I Appendix A behandlas auktionernas utformning mer ingéende.
Fragan som stills 4r hur den svenska 3G-auktionen, om tilldelningen
hade genomftrts pa detta sitt, borde ha utformats. Dar kommenteras
ocksa nagra av de inviandningar som riktats mot att anvdnda auktioner
i allménhet. Avsikten #r att mera generellt granska ett antal faktorer
som spelar in da man skall utforma auktioner.

I de diarpa foljande kapitlen beskrivs ndgra andra av de tillimp-
ningar som finns. [ Kapiftel 6 behandlas milj6fragor och mdojligheten
att anvéinda auktioner for att fordela utslédppsrétter som sedermera kan
handlas pa en andrahandsmarknad. Kapitel 7 tar upp upphand-
lingsproblematiken. Syftet dr hér att illustrera hur den generella
tekniken kan Gverféras for att forstd ocksa sddana problem. Vi passar
ocksa pa att beskriva ett pagaende utvecklingsarbete for att genomfora
upphandlingar med kombinatorisk budgivning

I kapitel 8 redovisas en tillimpning som &#nnu inte ldmnat
forskningslaboratoriet, ndmligen tidtabelldggning av tag med auk-
tionens hjilp. Kapitel 9 presenterar i korthet tva andra omraden dir
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auktionen har respektive inte har kommit till anvidndning, nédmligen
forsédljningen av statsskuldpapper med hjilp av auktioner respektive
tréingselproblemet pa flygplatser.

I kapitel 10 slutligen aterviander vi till rapportens budskap. Vi
foreslar att ett praktiskt inriktat utvecklingsarbete inleds pa ett flertal
omraden for att utveckla metodiken. 1 Kkapitlet diskuterar vi
forutsdttningarna for att statliga forvaltningar skall vara intresserade
av att utveckla ny metodik, vare sig det géller detta omrade eller nagot
helt annat, samt de rittsliga hinder och tolkningsproblem som finns
for just auktionstillimpningar. I detta sammanhang diskuterar vi &ven
nagra fragor kring vilka begransningar som finns for hur
upphandlingar kan organiseras.

Innan vi slutar denna inledning vill vi ndmna nagot om auk-
tionsforskningens forhéllande till ekonomisk och samhéllsveten-
skaplig teori. Forskningen kring auktioner ar en del av den betoning
av informationsfragor som skett inom ekonomivetenskapen under de
senaste 20 till 30 aren. Generella analytiska resultat har sedan linge
harletts i ekonomisk teori for att visa hur mycket man skall ta betalt,
hur man skall investera, etc. under den underférstadda f6rutséttningen
att den information som skulle kunna anvindas som underlag for
sadana beslut dr eller kan bli tillginglig for den som skall fatta
beslutet. Sa #r naturligtvis ibland fallet. Men medvetenheten har
successivt okat om att det ofta dr av avgorande betydelse hur den
befintliga informationen &r férdelad mellan olika beslutsfattare. Den
som utfor en viss verksamhet blir specialist pa sitt omrade varfér den
som forsoker styra vad andra gor vanligen befinner sig i ett underlige.
Informationsekonomin  forsoker  utveckla  ett  systematiskt
forhallningssétt till ekonomisk analys i situationer didr denna
asymmetri dr av betydelse.

Auktioner spelar, som vi redan varit inne pa, en viktig roll i
informationsekonomisk teori och metodik genom sin férmaga att fa
deltagare i en budgivning att avslgja information. Ingen vill betala mer
for en nyttighet &n vad den “egentligen” 4r véird for honom eller
henne, och detta enkla konstaterande ricker langt for att dra viktiga
lirdomar om auktionsutformning och auktionens styrkor och
svagheter.

Nar det giller hur beslutsfattare faktiskt beter sig intresserade sig
nationalekonomerna linge frimst for producenters och konsu-
menternas agerande pa marknader. Analysen fick vanligen inskrénkas
till vissa specialfall som litt kunde forstds, dvs. marknader med
antingen ett enda f6retag (monopol) eller med manga (ren
konkurrens). I dessa fall kan man ndmligen bortse fran interaktion
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mellan olika beslutsfattare vilket forenklar analysen. Men ménniskan
r en social varelse, s& en samhéllsvetenskaplig teori som skulle hélla
sig till sidana begrinsningar blir fattig. Utvecklingen av spelteori och
auktionsteori (som delvis hdnger samman) har dérfor varit viktiga steg
pa vdgen inte bara till en forstaelse av hur verkliga marknader f6r
privata nyttigheter fungerar utan dven av den interaktion som dger rum
mellan individer och grupper som skall fatta beslut om kollektiva
nyttigheter. Auktionsteori dr ur denna synvinkel en intressant brygga
mellan marknader, den politiska sektorn och det civila samhéllet som
hjalper oss att forstd likheter och skillnader mellan de
resursfordelningsproblem som 16ses i dessa sfdrer. De senaste
artiondenas forskning inom auktionsomradet finns samlad i tva
volymer som sammanstillts av Paul Klemperer (2000a och b).

Vért eget intresse for dessa fragor har till ritt stor del grund i den
forskning kring tidtabelldggning av tagtrafik som pagatt i snart tiotalet
ar vid Hogskolan Dalarna. Sedermera har denna verksamhet
kompletterats med projekt som behandlar 3G-auktioner och upp-
handlingsproblem. En betydande del av detta arbete har finansie-rats
av Kommunikationsforskningsberedningen, sedermera Vin-nova. Som
kommer att mérkas baseras texten pa erfarenheter och
rekommendationer fran den forskning som vi sjilva eller vara kolle-
gor genomfort. Vi vill gérna tro att balansen mellan insiktsfullhet och
inskriankthet anda viger 6ver till formén for det férra, men den kritiske
lasaren bor ha dessa forutséttningar for 6gonen.
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3 Auktioner och ldroprocesser

Vad man gor i dag och beslutar sig om for framtiden beror i hog
utstrackning pé vilka erfarenheter man har sedan tidigare liksom pa
bendgenheten att ta lirdom av sina erfarenheter. Vi skall har beskriva
tva larprocesser, fran Sverige respektive fran USA, som vi tror dr
betydelsefulla for forhallningssittet till auktioner i respektive land.
Avsnitt 3.1 redovisar bakgrunden till att Sverige nu Gvergar fran att
anvidnda en auktion till ett administrativt forfarande for att fordela
tillstand for att bedriva lokalradio. I USA har man gatt i motsatt
riktning for att dela ut licenser for radioutsindningar och andra typer
av frekvenslicenser (avsnitt 3.2). Avsnitt 3.3 presenterar véra
tolkningar av de tva processerna.

3.1 Tilldelning av lokalradiolicenser i Sverige

En ny yttrandefrihetsgrundlag trddde i kraft under 1992. P4 samma
sétt som tidigare gillt for tryckta skrifter rader nu etableringsfrihet
ocksé inom ljudradio och television. Den begrédnsade tillgingen till
frekvensutrymme kraver emellertid prioriteringar mellan foretag som
ar intresserade av att starta radiostationer och forutsétter dar-for dven i
fortsdttningen nagon form av tillstandsgivning. Internt inom
Kulturdepartementet utarbetades en promemoria om de reg-ler och
villkor som skulle gélla for tilldelning av licenser for privat-radio (Ds
1992:22) och en ny lokalradiolag trddde i kraft den 1 april 1993.

Lagstiftningen stipulerade att tillstandsgivning skall avgoras med
hjélp av en offentlig auktion. Den som erbjuder sig att betala hogst
belopp i arlig avgift for en licens far sdndningstillstand. Tillstdnden
kom att gilla till och med utgangen av 2000. De foretag som sokte
fick ocksa uppge foretagens dgarforhallanden. Syftet var att begrinsa
risken for fatalskonkurrens och en sékande som redan hade en (annan)
licens eller som hade intressen inom andra delar av mediebranschen
fick darfor inte kopa pa sig ytterligare licenser.
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I lagens forarbeten (prop. 1992/93:70, s. 23—24) avvisades tanken
pa ett urvalssystem dir sokandens avsikter med programverksamheten
skulle ha nagon betydelse. Det sdgs som sannolikt att de olika
stationerna skulle komma att stréiva efter att hélla olika programprofil
som ett sitt att attrahera olika delar av publiken. En urvalsmetod som
innebar att den sokande maste forbinda sig att erbjuda vissa typer av
program skulle kunna hindra stationernas anpassning till publikens
onskemal. Ett urval baserat pa skandens planer och ambitioner skulle
ocksd medfora ett oacceptabelt inslag av godtycke i
tillstdndsgivningen och det skulle behdva upprittas en kontrollapparat
med sanktioner mot den som inte uppfyllde sina 16ften.
Betalningsviljan fick darfor bli urvalskriterium.

[ slutet av 1999 hade 84 tillstand f6r analoga sédndningar, férdelade
over 38 séndningsomraden, delats ut med hjédlp av auktioner dar
budgivarna fanns samlade i en gemensam lokal. Intdkterna detta ar
uppgick till ca 116 miljoner kronor vilket uppskattades utgora ca 25 %
av reklamradioféretagens totala omsittning (SOU 1999:14 s. 150);
intdkterna hade ursprungligen uppskattas till mindre 4n 5 miljoner
kronor per ar (Ds 1992:22 s.46). Tre storre nitbildningar som
organiserade ndrmare 60 av de 85 tillstindshavarna hade ett utvecklat
programsamarbete déir varje enskild tillstindshavare under 16—17
timmar per dygn forses med samma programmaterial. Samtidigt hade
ett 20-tal stationer i huvudsak ett egenproducerat programmaterial
med tydlig lokal forankring.

Redan kort efter det att licenser hade auktionerats ut var det
uppenbart att utbudet pa den nya marknaden tog sig former som inte
sammanfoll med de politiska intentionerna. Framfor allt uppfattades
det som problematiskt att de lokala stationerna var starkt beroende av
centrala programndtverk och att det regionala eller lokala
programutbudet var allt for begrénsat. Dessutom var &dgandet
koncentrerat. [ ett par av néten kontrollerade en stark dgare i realiteten
alla de bolag som fatt tillstind och i ytterligare andra nit dominerade
en stark dgare genom &dgarandelar i manga av tillstdndsbolagen.

Under 1995 tillsattes dérfor Lokalradiokommittén med uppdrag att
lagga fram forslag om dndrade regler for lokala ljudradioutsdndningar.
Kommittén sdger 1 sitt slutbetinkande att modellen for
tillstdndsgivning rent administrativt fungerat vél. Daremot konstaterar
man att ”...den valda urvalsmetoden dnnu inte bidragit till framvéxten
av en lokalradio med lokal anknytning eller varierad programprofil.”
Man sdger ockséa att valet av betalningsvilja som enda urvalskriterium
”...har bidragit till, eller i vart fall inte fG6rhindrat,
koncentrationstendenser i mediebranschen.” (SOU 1996:176, s. 85.)
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Man fo6reslar darfor att auktionerna skall ersdttas med administrativa
regler. Ddaremot gér man bedomningen att staten inte kan genomfora
lagéndringar fore det att de géllande tillstanden 16per ut.

Ytterligare en utredning far i uppgift att bl.a. precisera forfarandet
for den framtida tilldelningen av licenser. I SOU 1999:14 foreslas att
en myndighet i framtiden skall fordela sdndningstillstind pa grundval
av  kriterierna “dgarférhallande” och “mingd egenproducerat
material”. Regeringens proposition 1999/2000:55 bekréftar dessa
principer. Varje tillstindshavare skall dérfor dagtid séinda minst tre
timmar egenproducerat material. Daremot foreslas att forbudet att ge
tillstand att sdnda lokalradio till tidningsutgivare samt programforetag
som fatt tillstdnd av regeringen att sdnda ljudradio- eller TV-program
avskaffas liksom forbudet for en tillstindshavare att ha mer &n ett
tillstand. Riksdagen beslutade i enlighet med regeringens proposition
den 18 maj 2001.

3.2 Auktionering av radiofrekvenser'

Under 1980-talet fordelades i USA radiofrekvenser pa grundval av
administrativa beslut av Federal Communications Commission (FCC).
Den som var intresserad av att fa ritten att utnyttja en frekvens
lamnade in en ans6kan och FCC avgjorde vem som skulle vara mest
lampad att tilldelas ritten till frekvensen i fraga. Det omfattande och
tidskrdvande arbete som krédvdes for att komma till sidana beslut var
ett skil for att kongressen i stillet foranstaltade om att FCC skulle
anvinda lotterier. Licenser kom darfor att under en period
slumpméssigt férdelas mellan dem som ldmnat in ansdkningar, nagot
som bidrog till att vdsentligt forkorta hanteringstiden och att sinka
administrationskostnaderna. Eftersom ansokningsprocessen fran de
s6kandes synvinkel blev i det ndrmaste kostnadsfri innebar detta ocksa
att de potentiella vinsterna forenade med att faktiskt tilldelas en licens
Okade. Detta attraherade ett stort antal ansdkningar vid varje
ansokningstillfille.

! Framstallningen baseras pa4 McMillan (1994) och McAfee & McMillan (1996).
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Overgangen till en utlottning av licenser sammanfoll med det kalla
krigets slut. Detta innebar att det amerikanska forsvaret inte ldngre
behovde ha kontroll 6ver de delar av frekvensbanden som tidigare
varit reserverade for militira &ndamél. Sadana frekvenser kunde i
stillet anviandas for helt andra syften sdsom mobiltelefoni, portabel
telefaxkommunikation, datorkommunikation, (dubbelriktad)
personsdkning och for radio- och TV-stationer. Flera tusen licenser
som varierade savdl med avseende pa geografisk tdckning som
vaglingder blev dirfor tillgingliga for fordelning. Potentiella
intressenter omfattade savil traditionella teleforetag som nya foretag
som erbjuder mobil teletrafik och personsékning liksom TV- och
radiobolag och en uppsjo mindre foretag.

Det stod snabbt klart att utlottning inte var en bra l6sning péa
tilldelningsproblemet och i augusti 1993 antog kongressen en lag som
gav FCC ritten fordela licenser efter ett auktionsforfarande. Ett
centralt syfte med auktionerna var att ett effektivt och intensivt
utnyttjande av det elektromagnetiska spektret skulle uppmuntras.
Lagstiftningen foranstaltade ocksa om att ett visst antal licenser skulle
tillfalla féretag som kontrollerades av etniska minoriteter och av
kvinnogrupper. Ytterligare ett syfte var att auktionerna skulle generera
inkomster till den federala budgeten, men det angavs klart att detta
inte var ett huvudsyfte.

Savil lagstiftaren som FCC insag tidigt att man stod infor att
genomfora auktioner av en form och i en omfattning som ingen
tidigare hade provat pa. Utformningen av, och reglerna for forsilj-
ningen skulle kunna fa stor betydelse for slutresultatet. Myndigheten
hade darfor i uppgift att identifiera de speciella forutsdttningar som &r
for handen da man skall sélja licenser och att utveckla och testa
alternativa tillvigagangssitt for sddan budgivning. Vi kan hér noja oss
med att ge tre exempel pa utformningsfragor som man hade att ta
stdllning till.

* En budgivare kan ha fordelar av att kunna koppla samman flera
licenser, vad som kallas komplementariteter i virdet hos licensen.
Ett skil ar att foretag som har flera licenser kan fordela sina
kostnader for licenser och for att upparbeta marknader etc. pa fler
enheter. Ett foretag kan ocksa ha kostnadsfordelar om man kan
anvianda samma frekvens i tva angransande geografiska omraden i
stéllet for olika frekvenser i respektive region.

¢ Konsumenter sitter vdrde pa att kunna anvdnda samma tele-
fonutrustning trots att man passerar administrativa eller
geografiska grinser, och det finns ur konsumentsynpunkt ett
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intresse av att kunna lyssna pa en viss typ av radioprogram pa en
och samma frekvens, oavsett var man befinner sig. Mgjligheten att
tillgodose 6nskemél om enhetlighet blir uppenbart stérre om ett
och samma foretag kontrollerar stdrre sammanhéngande omraden.

* Frekvenser kan vara varandras substitut s att ett féretag som inte
far ett visst frekvensband néstan lika bra kan anvénda ett annat.
Auktionen bor darfor vara sa flexibel att man ger utrymme for
mojligheten att under budgivningen “hoppa” mellan olika
frekvenser.

Med hjilp av experter pa spelteori och ekonomiska experiment kom
FCC att testa olika budgivningsregler och pa grundval av detta
utforma preliminira forslag till auktionsdesign. De foretag som avsag
att delta i auktionerna anlitade sina egna experter for att analysera de
prelimindra forslagen och man kom ockséd att utveckla egna,
alternativa auktionsutformningar.’

P& grundval av resultaten av denna Oppna utvecklingsprocess
paborjade FCC under 1994 en serie auktioner dér radiofrekvenser siljs
till den budgivare som é&r villig att betala det hogsta priset for att
anvianda varje frekvens. Till foljd av de stora praktiska och logistiska
problem som hénger samman med att genomf6ra forsiljningarna har
auktionerna genomftrts i olika omgangar. Man delade dérfor upp
USA savil i geografiskt hdnseende som i vilspecificerade frekvenser.
Sjalvklart behovde aldrig budgivarna forflytta sig till en gemensam
lokal utan handeln genomftrs elektroniskt med budgivare som skickar
bud via Internet fran sina hemkontor.

Auktionerna utgér en pagaende verksamhet och exempelvis av-
gjordes i februari 2001 auktion nr 38 avseende 700 MHz bandet, en
auktion som inbringade mer &n $20 miljoner. En ursprunglig
bedomning var att hela serien av auktioner skulle generera ca
$10 miljarder i intakter. I februari 2001 uppgick de samlade intékterna
till mer dn $41 miljarder. Intékterna har atminstone delvis anvints for
avbetalningar pa den amerikanska statsskulden och beloppen &r sa
betydelsefulla att man i en grafisk beskrivning av statsskuldens storlek
kan se nér avbetalningar har skett. Den mest nirliggande statusen vad
géller intjinade belopp m.m. kan avlédsas pa FCC's hemsida pa Internet
http://www.fcc.gov/wtb/auctions. Man avser att sidlja licenser for
tredje generationens mobiltelefoni under hosten 2001.

% Tidskriften The Economist hanvisade till de forsta FCC-auktionerna som “the revenge of the
nerds”. "Nerds” (tontar) syftar hdr pa ekonomer med spelteori som specialitet vilket visade sig
vara kunskaper som var viktiga for att hitta lamplig auktionsutformning. Spelteori har — enligt
tidskriften — ingen tidigare kunnat forsta nyttan av.
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3.3 Observationer

Man kan gora nagra direkta observationer med anledning av de tva
beskrivningarna. En sadan hidnger samman med bakgrundsarbetet:
I det ena fallet 14t man en intern departemental arbetsgrupp utforma
auktionsregler; i det andra anlitades ett stort antal experter och en
omfattande process med I6pande utbyte av é&sikter mellan de
inblandade parterna ledde fram till den slutliga utformning som
valdes.

[ bada fallen underskattade forhandsbedomningar det finansiella
vérdet av de licenser som skulle fordelas. Intdkterna kom dessutom i
USA att né en sddan omfattning att detta i sig kommit att dra till sig
ett stort intresse for forsiljningsformen. Detta belyser om nagot
problemet med att pa forhand avgéra virdet av de tillgangar som
offentliga organ av ett eller annat skil forfogar 6ver.

En tredje observation hinger samman med mdgjligheten att knyta
samman auktionen med regler av annan natur #n intressenternas
betalningsvilja. Vi har sett hur man i bada linderna inforde regler som
begransade mojligheten for enskilda aktorer att vixa sig allt for stark
pa en delmarknad, dvs. for att begrinsa risken for fatalskonkurrens. I
USA men inte i Sverige inférdes ocksé sirskilda regler for att positivt
sdrbehandla budgivare som kan uppfattas som betydelsefulla for
samhillet men som inte har finansiella forutséttningar att bjuda mot
kommersiella konkurrenter. Den viktiga slutsats som man kan dra, och
som vi kommer att atervinda till, 4r att dessa typer av “randvillkor”
uppenbarligen later sig vl forenas med auktionsmekanismen.

Sverige kommer i framtiden att avskaffa forbudet mot att dgare av
andra typer av medieforetag far kopa pa sig ocksé radiolicenser. Man
tycks vara beredd att ta risken for fatalskonkurrens med den fromma
forhoppningen att detta leder till en 6kad méngfald i utbudet av
radioprogram. Déremot dr man uppenbarligen inte villig att lata
marknaden — inom ramen for vil definierade randvillkor av den typ
som nu diskuterats — i slutinden avgora vilken radio som skall
produceras.
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4 Tilldelningsproblemet och
auktionens anatomi

Tilldelning &r en av statsmaktens klassiska uppgifter, inte nagot som
dyker upp bara nir radiofrekvenser skall delas ut. Behov av tilldelning
uppkommer i sjdlva verket sa snart staten har nagot som den av nagon
anledning inte vill behalla och som &ar av vérde fér atminstone nagra
medborgare. Detta kan gilla egendom som har rdkat hamna i statens
dgo men som man inte sjilv har nytta av; exempelvis anvéndes
auktioner i romarriket for att fordela slavar som erdvrats under krig.
Det kan ocksa gilla egendom som staten inte ldngre vill behalla, som
t.ex. ndr statliga foretag i bade 6st och vist privatiserats under det
senaste decenniet.

En kanske mer typisk tilldelningssituation dr en foljd av statens
uppgift att etablera institutioner och regelsystem, bl.a. dganderitter.
Manga nyttigheter som en gang varit “allménningar” utan dgare eller
med kollektiv dgande Gvergar vid nagot tillfille till att fa ett klart
definierat individuellt 4gande. Ett exempel dr de stora skogsomraden
som i Sverige under 1800-talet i den s.k. avvittringen fordelades bland
enskilda bonder. Den metod for tilldelningen som da anvéndes skulle
nu for tiden kallas grandfathering, dvs. den skedde i proportion till ett
tidigare innehav. Mer bestdmt fordelades skogen i forhallande till ett
mantalsbrdak som byggde pa en uppskattning av hemmanets
héproduktion fran dker, dng och nyodling.’

Tilldelningssituationer uppstér dérfor ofta i samband med att staten
klargor #ganderittsforhallanden till naturresurser. Auktioner kan
anvindas som medel for detta, t.ex. vid fordelning av olje-
prospekteringsritter och avverkningsritter. Nya tillimpningar har
uppstatt som en del i l6sandet av olika slag av miljéproblem, nagot
som vi kommer att ta upp i kapitel 6. Aven licenstilldelning hor
hemma i denna kategori. Har utgérs den knappa naturresursen av
radiospektrum, som skiljer sig fran fasta nidt for telefoni, dir alla

* Denna princip tillimpades i Lappland, enligt muntlig uppgift av Lennart Stenman, Karlstads
universitet. [ ett forsta skede bestamdes allmanningens storlek (gransen till kronans mark), i ett
andra fordelades denna mellan hemmanen genom laga skifte.
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foretag som uppfyller vissa minimivillkor (i princip) har ritt att
etablera sig pa marknaden.

Tilldelningsproblem kan uppstd ocksa vid fordelning av ritten att
utnyttja realkapitaltillgdngar. Ett skidl kan vara att man helt enkelt
onskar offentlig kontroll, nagot som gillde tilldelning av bilar och
hushallskapitalvaror i sovjetekonomin liksom  bostédder,
daghemsplatser och skolplatser i vart land. Ett annat skél kan vara
odelbarheter som innebér att kapitaltillgaingen maste utnyttjas pa ett
samordnat sdtt, och denna samordning sker direkt genom for-
delningen. Tilldelning av start- och landningsritter for flygplan (s/ots)
och sparutrymme for tag dr bada exempel pa detta.

Som tidigare ndmnts har tilldelningen sin spegelvidndning i upp-
handlingen, dvs. nér staten kdper fran den privata sektorn. Men vid
upphandling dr det sillan aktuellt att genomf6ra Gverforingen av en
vara fran den privata sektorn utan kompensation; en sadan kon-
fiskation &r annars den direkta analogin till en gratis tilldelning av en
vara. Det innebdr att det 4r uppenbart att upphandlingen skall
genomforas i auktionsliknande former medan tilldelning, som redan
de ovanstdende exemplen visat, kan goras med hjélp av flera olika
metoder.

Vi tittar i detta kapitel ndrmare pa dessa alternativ; tilldelning pa
administrativ grund, efter lottning, baserat pa principen om forst-till-
kvarn samt auktionering (avsnitt 4.1). Efter en genomgang av de olika
alternativens for- och nackdelar behandlas i avsnitt 4.2 mer ingédende
de forhallanden som avgor i valet mellan administrativ fordelning och
auktionering. Avsnitt 4.3 presenterar ddrefter den marknadsmodell
som véara resonemang baseras pa.

4.1 Alternativa tekniker for tilldelning

Det vanligaste tillvigagangssittet nér tillgangar skall fordelas dr den
administrativa tilldelningen, ibland kallad skonhetstidvling. En myn-
dighet eller ett politiskt organ stiller da upp kriterier varefter
intresserade personer eller foretag erbjuds att anséka om tilldelning i
vetskap om hur dessa regler utformats. Kriterierna kan avse krav pa
personens eller foretagets kreditvardighet, auktorisering osv., liksom
krav pa hur den resurs eller rittighet som skall delas ut far utnyttjas.
Den administrativa processens kungstanke ar dess flexibilitet.
Beslutsfattarna kan i forvdg formulera de krav man vill ha tillgodo-
sedda och kan sedan ha en hog grad av anpassbarhet ndr dessa
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tillimpas i urvalsprocessen. Men metoden har samtidigt en rad
nackdelar.

Sjdlva tilldelningsprocessen dr ofta langsam och omsténdlig, sérskilt
om beslut i en forsta instans kan Gverklagas till hdgre instanser.

Resurser delas ut under sitt verkliga virde, ofta gratis, vilket kan
resultera i stora Overforingar av virden till enskilda individer eller
foretag.

Processen saknar inte sillan transparens eftersom beslutskriterierna
kan vara vaga och svéra att tillimpa i specifika situationer. De
ursprungliga kriterierna kanske inte heller ricker for att silla bort
tillrackligt ménga kandidater, och da far den slutliga urvalsprocessen
bero av andra, kanske mer godtyckliga, kriterier.

Det kan vara svart att i efterhand avgdra om urvalsprocessen ar rittvis
eller om ovidkommande, eller rentav olagliga, faktorer har spelat in,
t.ex. efter lobbying eller mer eller mindre direkta mutor.

En annan metod for tilldelning &r /ottning. Forfarandet anvénds ibland
som ett komplement till en administrativ urvalsprocess dér en forsta
sallning sker. Lottningen 4r enkel, billig och snabb. Den ar ocksa
rittvis i den meningen att alla ges lika chans och inbjuder darfor heller
inte till 6verklaganden pa samma sétt som en administrativ procedur.
Den anvénds bl.a. ndr kommuner fordelar ritten till kriftfiske bland
hugade medborgare.

Men lottning lockar [tt till sig lycksokare, i synnerhet nér den
resurs eller rittighet som skall fordelas &dr virdefull. Detta var ett
viktigt skil till att den amerikanska telemyndigheten pa 1990-talet
valde att borja fordela radiospektrumutrymme med hjilp av auktioner.
Vid ett tillfdlle anmilde sig 400 000 sokande till licenser for
mobiltelefoni, varav de allra flesta hade for avsikt att silja licensen
vidare till nagot foretag som verkligen kunde utnyttja den (Agualo &
McMillan 1996).

Ett annat sétt for tilldelning 4r att anvénda sig av nagon form av
kosystem. Koer dr sarskilt anvindbara om ansoknings- och urvals-
processen inte sker vid ett enda tillfille utan det successivt tillkommer
ansOkningar och resurser/rttigheter for tilldelning. Metoden anvinds i
manga sammanhang, t.ex. bostadskéer eller rittigheter till
gruvbrytning. Den &r enkel och kan ofta uppfattas som réttvis. Den
gynnar dock dem som har laga kostnader for att vinta och kan
innebdra att anvdndare som har férhallandevis liten nytta av
resursen/ritten prioriteras framfor anvidndare som kan gora mer
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vérdefullt bruk av den. Den ger ocksa fordelar till den som i forvig
rakar fa kunskap om att det 4r virt att stélla sig i kon.

Ocksa auktionering anvinds relativt ofta vid tilldelning, exempelvis
for fordelning av olje- och gasutvinningsritter. Efter Sovjetunionens
fall lyckades som bekant delar av den gamla nomenklaturan tillskansa
sig stora vdrden genom mer eller mindre skumma privatiseringar som
genomfordes med hjidlp av administrativ tilldelning. Efter hand blev
auktioner ett verktyg for att utforma en process som var mer réttvis
och som i hogre grad skyddade medborgarna/ skattebetalarna fran att
bli plundrade.

Savil auktionering som lottning kan utféras i kombination med en
administrativ urvalsprocess. Samma minimikrav som man vill stilla
pé den blivande licensinnehavaren vid en administrativ férdelning kan
darfor tillimpas for att vilja ut de foretag som far delta i en auktion
och for att specificera de avtalsvillkor som skall uppfyllas av
vinnarna. En auktion behdver dirfor aldrig fa ett sdmre utfall &n en
administrativ process! Men auktioner har dessutom flera viktiga
fordelar fore andra tilldelningsinstrument:

De inbringar pengar. Sirskilt intressant &r att auktioner, under vissa
forutsittningar, kan generera inkomster som till skillnad fran de flesta
skatter  inte 4r forenad med négon samhillsekonomisk
snedvridningseffekt. Detta 4r sérskilt betydelsefullt i en
hogskatteekonomi som Sverige. Konsekvenserna av auktionen &r
ocksa svara att ”smita” fran; till skillnad fran andra skatter dir olika
former att fusk forekommer tvingas normalt den som har bjudit hogst
ocksa att betala.

De dr i viktiga dimensioner rdttvisa. For det forsta maste den som far
en virdefull resurs ocksad betala for sig och gynnas dérfor inte
otillborligt jamfort med den som blir utan. For det andra innebdr den
fordelningsméssiga profilen att det i forsta hand ar aktiedgarnas
vinster som beskattas. Auktionen kan i sjdlva verket sigas vara den
perfekta skatten pa monopolrdnta (avsnitt 3.3 nedan och Cremer &
Laffont 2000).

36



Auktionering ger, beroende pa hur den utformas och under
forutsittning av att det finns tillrickligt manga budgivare, viktig
information om budgivarnas vérdering av nyttigheten. Detta gor det
mojligt att sdkerstdlla en samhillsekonomiskt effektiv allokering;
resursen/ritten gér till den anvéndare eller anvdnd-ning som ger den
storsta nyttan fran samhillsekonomisk syn-punkt.

Auktioner bygger pa ett enkelt kriterium som innebér att budgivarna
omedelbart vet varfor de vann eller férlorade. Detta innebdr dven att
det &r mindre sjdlvklart hur en auktion @n en skonhetstdvling skall
kunna manipuleras.

Men auktioner dr ocksd forenade med problem. Det allt Over-
skuggande utmaningen ligger i att budgivarnas virderingar inte alltid
sammanfaller med den samhéllsekonomiska vérderingen. Vi
behandlar ytterligare aspekter av detta problem i Appendix A, men det
finns anledning att lyfta fram en specifik situation da problemet blir
akut. Precis pa samma sétt som med en administrativ tilldelning sé dr
auktionen kénslig for att (ndgra av) de foretag som ldmnar bud
samarbetar med varandra i kartelliknande former. Om sa &r fallet ger
den information om privatekonomisk vérdering som framkommer i en
auktion inte tillricklig kunskap for att uppskatta det
samhillsekonomiskt relevanta virdet av en tillgang. Oavsett vilken
form av tilldelning som anvinds ger (olaglig) samverkan mellan parter
som forutsitts konkurrera upphov till stora risker for samhéllets
stravan efter effektivitet och réttvisa.

Auktionen utgér dessutom en del av ett stérre spel kring makten
kring viktiga beslut i samhillet. Fran den politiske beslutsfattarens
eller den offentliga myndighetens horisont kan auktionens transparens
snarare vara ett problem 4n en styrka. Politiska beslut 4r ofta resultatet
av en balansering mellan olika intressen. Inte séllan krivs olika former
av s.k. sidobetalningar for att en politisk 16sning kan komma till stand,
t.ex. ndr en part eller samhillsgrupp forlorar nagot i en fraga men i
stillet kompenseras pa nagot annat omrade. Sadana betalningar kan
vara smidigare att fa till stdnd om det egentliga sambandet d6ljs, nagot
som kan vara enklare att astadkomma i en administrativ tilldelning &dn
i en auktion dér betalningarna &r Sppna. I den svenska fordelningen av
3G-licenser fanns det, som vi nidrmare redovisar i nista kapitel, ett
starkt regionalpolitiskt inslag utan att kostnaderna for detta behdvde
redovisas Oppet. Givetvis kan sadana sidobetalningar ofta vara
betidnkliga fran andra synpunkter, sérskilt om de pa nagot sétt innebar
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att beslutsfattaren sjdlv eller en intressegrupp som han foretrdder
gynnas otillborligt. 1 3G-fallet handlade det om en regionalpolitisk
insats pa flera, formodligen manga miljarder (se kapitel 5), som
genom skonhetstdvlingens konstruktion inte behdver utséttas for
nagon utredning i forvag eller granskning i efterhand.

En andra nackdel fran politikerns eller tjinstemannens horisont ar
sjédlvklart att auktionen berévar honom eller henne en stor del av den
makt som f6ljer av en administrativ procedur. For att aterigen ge
exempel fran den svenska 3G-licensfordelningen sa innebar valet av
skonhetstivling att afférstidningarna under hosten 2000 i sina artiklar
utpekade generaldirektéren for Post- och Telestyrelsen som ”Sveriges
viktigaste beslutsfattare”. Utan att pa nagot sitt insinuera att detta
skulle ha varit skil for att man i detta fall valde skonhetstdvlingen,
illustrerar exemplet den inflytelserika roll en enskild beslutsfattare ges
och innebdr ett indirekt underkdnnande av den administrativa
tilldelningens ovéld. I synnerhet kan man ténka sig att politiker som
stravat efter, och av véljarna valts till sin position just for att utova,
politisk makt inte utan vidare viljer den urvalsprocedur som ger minst
inflytande.

Aven sett i ansokarnas/budgivarnas perspektiv har auktionen
nackdelar, sérskilt om det finns “tunga intressenter”, t.ex. i form av de
foretag som redan &r etablerade i branschen. Auktionen kan innebéra
en storre osdkerhet om vilka foretag som kommer att viljas ut,
exempelvis darfor att etablerade foretag da inte har samma mojlighet
som med ett administrativt forfarande att féra fram sina synpunkter till
beslutsfattarna. Men i synnerhet innebér en auktion att vinnarna maste
betala for ndgot som de annars skulle ha fatt gratis eller till lag avgift.
Detta kan vara ett starkt skél for att motsétta sig att en sddan metod
anvénds.

Fragan om val av tilldelningsmetod liknar darfér manga andra
politiska problem dir kollektiva nyttigheter stir pa spel. Aven om
samhillet som helhet skulle tjina pa en viss 16sning kan det finnas
forlorare med politiskt inflytande. De som tjédnar pa auktionerna &r
framfor allt befolkningen som helhet, dédr var och en tjinar timligen
lite. De som forlorar riskerar att forlora stora belopp och har darfor
starka intressen av att argumentera mot auktionen. Vi tror
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att dessa forhéllanden gor att det ofta framstar som om ingen” vill ha
auktioner.!

4.2 Skénhetstavling eller auktion — exemplet 3G-
licenser

Vi skall nu jamfora de tvd huvudalternativen niar man véljer ut vilka
som skall fa en tilldelning och vilka som skall bli utan; & ena sidan en
administrativ procedur eller skonhetstdvling, & den andra sidan en
auktion. Vi gor detta tillimpat pa ett specifikt fall, ndmligen for-
delningen av 3G-licenser.

Valet av fordelningsmetod hinger naturligen samman med de mal
sambhillet stéller upp. Tva slag av méal aterkommer i varje diskussion
av denna art. Det forsta dr 6nskemalet att nyttigheterna skall komma
till anvdandning pa mest effektiva sitt medan det andra dr 6nskan om
att paverka fordelningen av landets inkomster eller valfiard i vid
bemirkelse. Avsnitt 4.2.1 dgnas at att ndrmare klargéra hur dessa mal
kan tolkas och de svarigheter som uppstar ndr man skall anvinda en
skonhetstiavling for att losa tilldelningsuppgiften. 1 avsnitt 4.2.2
beskrivs ddrefter nagra av de argument som finns for att anvédnda
auktioner som urvalsmetod.

4.2.1 Malen

Oavsett politisk uppfattning ar det vanligt att striva efter en eko-
nomiskt effektiv anvidndning av varor och tjinster, under forutséttning
av att vissa krav pa fordelning och rittvisa &r tillgodosedda. Men vad
betyder det att vi vill att 3G-licenser skall anvindas maximalt
effektivt? En sten i effektivitetsbygget dr samhillets intresse av att
kunna tillverka tjanster till 1&g kostnad. Det &r — allt annat lika — bra
med ett foretag som koper billiga master, som anvidnder kunniga
entreprendrer for att sdtta upp masterna och som inte ligger ner mer
resurser 4n nodvéndigt for att hantera den 16pande verksamheten. Det
dr ocksa av betydelse att det foretag som har en licens kan se vilka
tekniska landvinningar som i framtiden kommer att kunna installeras.
Detta kan ytterligare spara kostnader och det blir dessutom majligt att

* Som framgick av kapitel 3 engagerades under forspelet till de amerikanska FCC-auktionerna
saval intressenter som den ansvariga myndigheten ett antal ekonomiska experter som oppet forde
fram och diskuterade forslag om auktionsutformning. Den svenska skonhetstdvlingen bade
foregicks, ackompanjerades och har foljts av ett omfattande kackalorum fran allehanda
lobbyister. Hur spelet bakom kulisserna sett ut vet vi inte mycket om i ndgot av fallen.
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vidareutveckla kvalitén hos de tjanster som levereras. Foretaget bidrar
i sa fall till dynamiken i branschen.

Foretagaren maste for att lyckas ockséa kunna leverera tjdnster som
marknaden vill ha. Det innebdr att man behdver kunskap om den
samlade efterfragan pa de tjanster som kommer att erbjudas kunderna.
Det ar sirskilt viktigt att skaffa sig en kdnsla for vilken typ av
produkter som i framtiden kommer att efterfragas sa att man lopande
utvecklar produktutbudet pa ett sitt som ger kunder. Det dr saledes ett
samhillsintresse att de tjdnster som kan levereras, givet den aktuella
teknologin, ocksa kommer till anvidndning; hog efterfrigan ar ett
kvitto pa n6jda kunder och en tydlig signal om att foretaget lyckas.

Samhallet har darfor intresse av foretag med laga kostnader och god
forméaga att attrahera kunder. Dessa tva parametrar sammanfaller
ocksad med det enskilda foretagets egenintresse eftersom ett foretags
vinst 4dr resultatet av ldga kostnader eller hog efterfrigan eller en
kombination av de tva. Det finns darfor en samvariation mellan
foretagens vinst och samhillets o6nskemadl om en effektiv
resursanvdndning; ju mera lonsamt ett foretag kan forvdntas vara i
framtiden, desto mer effektiv anvdndning far samhéllet f6r sina
knappa resurser. Man bor dérfor vilja att ge licenser till de foretag
som kan forvéntas generera de hogsta vinsterna i framtiden darfor att
detta sdkerstiller basta tinkbara anvindning av samhéllets resurser.

Effektivitet forutsdtter ocksa att priserna pa de produkter som
licensen bidrar till att producera dr sa laga som mgjligt. Man brukar
sédga att priset skall avspegla marginalkostnaden for att képa en tjédnst.
3G-licenser kommer att anvidndas for att formedla nista generations
mobila  kommunikation. For att priset pa  framtidens
telekommunikationer skall ligga pa en rimlig niva kriavs da en till-
racklig grad av konkurrens, dvs. si manga operatérer pa (den fram-
tida) marknaden som majligt.

Samhdllet har dessutom 6nskemél om att uppna mal betrdffande
inkomstfordelning. Sadana fordelningsmal kan utformas pa manga
olika sitt, men vi behandlar hér i férsta hand det som forts fram som
centralt for tilldelningen av 3G-licenser, 6nskemélet om geografisk
tackning. Infér den svenska skonhetstivlingen kom PTS att basera den
slutliga prévningen av vilka féretag som ges licenser pa de uppgifter
som liamnades om ”(1)...tdckningens omfattning i forhéllande till
landets yta och befolkning samt spridningen 6ver landet, (2) utfistelse
om utbyggnadstakten for nit...” (PTS 2000, s. 9). Allt annat lika sa
far de foretag licenser som bygger ut sina nét snabbt och sa att storsta
mojliga antal kunder kan nas; foretag som dr sdmre i dessa avseenden
blir utan.
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Kravet speglar de starka dnskemal som finns om att ge ménniskor i
alla delar av landet tillgang till den nya teknologin. Anledningen till
att frigan Over huvud taget tas upp 4r (den troligen berittigade)
misstanken att 3G-investeringar som enbart baseras pa kommersiella
hénsyn i huvudsak skulle genomforas i mera titbefolkade delar av
landet. For att illustrera problematiken kan man tinka sig att landet
delas in i1 tre typer av regioner: (A) representerar omraden dar
efterfragan 4r hog i forhallande till kapaciteten, (B) omraden dar
efterfragan ar tillrdcklig for att man skall kunna ta ut ett pris som
ticker kostnaderna men dirutdver inte ger nagot stdrre Gverskott
medan region (C) har sa lag efterfragan, t.ex. darfor att bebyggelsen ar
gles, att de framtida intdkterna inte rdcker for att betala tillbaka
kostnaderna. Inneborden &r att de foretag som fatt licenser som
omfattar hela landet blir tvungna att anvinda Sverskott fran A-, for att
tidcka underskott i C-regioner.

Lat oss nu ta PTS malformulering ad notam och stilla skonhets-
tdvlingen mot det uppstillda malet; klarar skonhetstdvlingen av att
vélja ut vilka foretag som dr biast skickade att astadkomma god och
snabb tdckning? Svaret pa fragan maste bli bade ett ja och ett nej. Ja,
det kommer att framga av de ans6kningar som ldmnas in hur stor del
av landet man técker och ja, det kommer att vara (rimligt) l4tt att méta
foretagets planerade utbyggnadstakt. Men nej, valet &r inte ldtt att gora
om budgivarna har i huvudsak samma tdckning och om utbyggnaden
sker ungefir lika snabbt oavsett vem som ges uppdraget. Det finns i sa
fall inga pa forhand faststdllda kriterier for att avgora vilka foretag
som skall fa en licens och vilka som skall bli utan.

Med en skonhetstivling kan det darfor bli svart att vélja ut vilka
som skall ges kontrakt och vilka som skall bli utan. Skénhetstévlingen
star, med de aktuella reglerna, ocksa i strid med ett méal som kan
hiarledas ur Telelagens portalparagraf om effektiva telesystem;
reglerna leder till en samhillsekonomiskt kostsam Gverinvestering i
kapacitet i C-omraden och kanske dven i B-omradena. Skonhets-
tdvlingen innebir heller inte nagra garantier for att de mest effektiva
foretagen far en licens. Darfor finns inte bara en risk for
Overinvesteringar, det finns inte heller nagot som talar for att de
foretag som bist vet att utnyttja respektive licens — som dr bast pa att
ge framtida konsumenter valuta for pengarna — kommer att tilldelas
frekvensutrymme.

4.2.2  Hur auktionen kan lésa problem
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Medan PTS utgéngspunkt varit att skapa geografisk tickning borjar vi
nu i andra dnden; mélet for licenstilldelningen &r att ge de foretag som
levererar bra tjédnster till 1dga kostnader prioritet. Hur vet man da vilka
foretag som dr mer effektiva dn de andra?

Foretagen kdnner vl till sina egna (férviantade framtida) kostnader
och intdkter men vill av naturliga skil inte avslja detta for sina
konkurrenter. I sjdlva verket har man ju gentemot PTS ett omvént
intresse, dvs. att maximalt framhalla sin egen fortrafflighet i alla
dimensioner som kan vara av intresse for myndigheten. Man pratar
om detta som en situation med asymmetrisk information dir foretaget
vet mycket mer &n myndigheten om sin situation. Foretaget har inte
bara skil att utnyttja sin foérdelaktiga position, man kan ofta lyckas
med det utan att riskera att bli ertappad.

Men det finns ett sdtt for huvudmannen att upphiva denna
asymmetri, dvs. att skaffa sig kunskap om vilka foretag som 4r mer
eller mindre effektiva. Nyckeln ligger i samvariationen mellan
foretagens vinst och samhillets nytta: Man ger helt enkelt licenser till
de foéretag som #r beredda att betala mest. Denna betalningsvilja &r ett
matt pa foretagets egen forvdntan pa den vinst som det kan
astadkomma om det fér licensen. Under vissa forutsittningar (mer om
det i Appendix A) speglar betalningsviljan ockséd samhéllets nytta,
dvs. det virde man kan ge konsumenterna och den effektivt med
vilken nitet kan byggas och drivas.

Betalningsviljan baseras pa foretagens egna bedomningar. Dessa
kan vara felaktiga och det vore till och med nistan konstigt om de
vore helt riktiga. Man planerar investeringar for utbyggnad av
mobilnét dér det finns stor osidkerhet om hur héga kostnaderna blir;
vilka mojligheter finns att utnyttja befintliga master; vilka geografiska
lagen lampar sig for nya master; hur méanga master kommer att behdva
byggas? Osédkerheten kanske dr dnnu storre om konsumenternas
efterfragan; kommer spel, mobila betalningar eller trafiktillimpningar
att utvecklas till killer applications som generar stora kassafloden eller
kommer 3G framst att locka ett teknikintresserat, litet, om #n
prisokénsligt, marknadssegment? Podngen &dr emellertid att foretagen
med sin kdinnedom om teknik och marknader och med sitt ansvar att
bira konsekvenserna, dvs. den faktiska vinsten eller férlusten, dr mer
lampade &n nadgon annan att goéra dessa bedomningar.

Auktionen far foretagen att avslgja atminstone en del av denna
information. Ett foretag dr som mest berett att betala (néstan) hela sin
vinst for att fa en licens. Lat oss exemplifiera med en situation dér tva
budgivare dr intresserade av en licens. Sdg att den forste har virdet —
vinsten — 100 av licensen, den andre har virdet 90. I en auktion har
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budgivare 2 intresse av att bjuda atminstone 89; ett hogre bud skulle
innebdra att vinsten helt férsvann. Men den forste kan bjuda 6ver och
fortfarande tjina pengar; ett slutpris pa 90 innebér dndé en vinst om 10
for denne. Auktionen leder dérfor till att den med hogst vinst ocksa far
licensen.”

Men varfor auktioner och inte en prislapp? Bade Norge och
Frankrike valde att genomfora skonhetstdvlingar for 3G-licenser som
var asatta ett pa forhand annonserat pris. I situationer dér varan dr
relativt standardiserad och inte allt for dyr och da (i det ndrmaste) alla
som vill kopa for det pris som star pa lappen ocksé kan fa en vara, sa
ar detta det géngse tillvdgagangssittet. En prislapp dr manga ganger
ett mycket enkelt och billigt sitt for kdpare och siljare att komma
Overens. Nir det finns ménga kopare och siljare blir priset dessutom
relativt stabilt.

Dilemmat 4r att man inte pa forhand vet vad det skall stad pa
prislappen. Om priset &r lagt satt (Norge) kommer det att finnas en ko
av spekulanter och om det &r satt for hogt (Frankrike) vill farre kopa
dn vad det finns licenser till. I det forra fallet har man kvar problemet
med att vilja ut vilka foretag som skall fa licens; i det andra far man
en fran konkurrenssynpunkt simre marknadsstruktur.

Nar varor inte dr av standardkaraktdr och/eller nédr det pris som
etableras uppvisar stora variationer fungerar i sjidlva verket metoden
med att annonsera ett pris mindre bra. I sadana situationer anvinds
ofta auktioner. Boskap siljs ibland pa auktion, bl.a. darfor att olika
djur kan betinga olika vérde. Tillgdngar som finns kvar efter att
foretag gatt i konkurs siljs pa auktion och betingar olika pris allt efter
alder, tillstind, var foremélen finns, osv. Farsk fisk siljs pa auktion
darfor att efterfrigan men i synnerhet utbud — hur mycket fisk som
landas — kan variera starkt mellan olika dagar (jfr vidare Milgrom
1989). Argumenten for att staten bor anvidnda auktioner bygger pa att
det inte finns etablerade marknader for licenser. Auktionen dr da ett
sétt att skapa denna marknad och att etablera ett pris.

Auktionen dr darfor ett sitt att 4stadkomma en effektiv anvéndning
av sambhiillets resurser tack vare att den ger information om vem som
kommer att bedriva den mest lonsamma verksamheten. Licenser
kommer med ett auktionsforfarande att tilldelas de foretag som har
den bista kombinationen av kostnader och produkter.

Men éter till fordelningsargumentet: Kommer vi inte med auktionen
att sld undan benen for ett berittigat dnskemal om att ge hela landet
tillgang till den nya generationens mobiltelefoni? Svaret dr (givetvis)

* Underforstatt tanker vi oss hir en upprepad budgivning; se vidare Appendix A.
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nej. Knepet ligger i att dela in landet i regioner och att begéra in anbud
pa licenser i respektive region.® I regioner dir det inte finns
kommersiella forutsittningar for att bedriva trafik kan foretagen ldgga
negativa bud; sé har mycket vill jag ha i erséttning for att bygga upp
ett nédt i den olénsamma regionen. Licenser i I1onsamma omraden ges
till de (fyra) foretag som lamnar det hogsta budet, och licenser i
olonsamma regioner till de foretag som atar sig uppdraget mot lagst
ersittning, pad samma sétt som nir exempelvis kollektivtrafik
upphandlas. Man kan om man vill anvidnda &verskottet fran de
positiva buden till att betala underskottet i glesbygdsregionen.’

Med en auktion som utformas pa detta sitt behdver endast en licens
delas ut i omraden med lag efterfragan. Som framgick av avsnitt 4.1
har auktionen ocksa flera andra fordelar, exempelvis med avseende pa
de intdkter som genereras.

¢ T exemplet ovan antogs att man delar in landet i tre homogena regioner. I Kalifornien har man
diskuterat en upplosning med flera tusen omraden; jfr Laffont & Tirole (2000).

7 Under véren 2001 har experiment genomforts vid VTI Borlange som visar att det ar mojligt
och effektivt att fordela licenser pa detta sétt.
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4.3 Modellvarlden

Som pa de flesta normala” marknader kan man beskriva efterfragan
pa de nyttigheter som skall fordelas med hjidlp av en “vanlig”
neratlutande efterfragekurva; ju ldgre pris, desto mer vill slutkun-
derna ha. Marknadens kostnadssida bestar av tre delar pa det sétt som
framgar av figur 4.1:

En hog investeringskostnad, vilket innebér att genomsnittskostnaden
blir ldgre ju stérre anvéndningen &r. I investerings-kostnaden ingar de
licensavgifter som foretagen eventuellt maste betala for
frekvensutrymme. Detta dr den fallande kost-nadskurvan i figuren.

Ett kapacitetstak, som ytterst bestims av tillgingen till fre-
kvensutrymme. Detta beskrivs i figuren som en vertikal kurva vid den
maximala kapacitet (per tidsenhet, pa nagot sdtt métt) som nitet
medger.

En rorlig kostnad som beror av antalet kunder och trafikvoly-men.
Denna rorliga kostnad beror inte pa licensavgifterna, som dr en
engangssumma for varje foretag. I figuren antas denna for enkelhets
skulle vara konstant och har dragits fran marknads-priset.
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Figur 4:1: Utbud av, och efterfragan pa en nyttighet som finns
tillgéinglig i begriinsat antal exemplar

A
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Efterfragan Kapacitet
enomsnitts-
kostnad

Marknads-

pris minus

rorlig

kostnad » kvantitet

Som pa vilken marknad som helst bestims priset av utbud och
efterfragan. Med de antaganden som hir gjorts dr kapacitetstaket i
sjdlva verket en del av utbudskurvan och dess skdrning med efter-
fragefunktionen ger det forviantade priset. Om priset vore ldgre dn
skdrningspunkten skulle konsumenternas virdering av, eller betal-
ningsvilja for tjdnsten vara storre d4n vad som dr mojligt att produ-cera;
vi skulle ha ett tryck uppat pa priset. Omvint skulle kunderna inte
vilja kopa alla tjdnster som tillhandahélls om priset dr hogre 4n
skédrningen.

Vid detta jamviktspris gor den eller de som siljer nyttigheten en
vinst. I figuren kan man berdkna den totala vinsten som antalet sal-da
enheter ganger Overskottet per enhet, dvs. skillnaden mellan pris och
styckkostnad. Vinsten &ar storre dn vad foretag pad en “normal”
konkurrensmarknad gér. Men vinsten &r lika fullt forenlig med
marknadsjamvikt. Skélet &r begransningen av frekvensutrymme: Det
ar inte mojligt for nya foretag att etablera sig, lockade av mojligheten
till goda vinster, nagon som annars kunde ha medverkat till att pressa
ner priset. Eftersom det inte finns mer &dn nagra fa licenser att sélja ar
det bara vid detta pris som marknaden befinner sig i jamvikt. Vinsten
kallas ibland en kvasiridnta pa den knappa resursen.

Med stod i denna enkla modell kan vi dra flera slutsatser. Vi nojer
oss hidr med att peka pa en av de mest intressanta, namligen att priset
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pa slutprodukten inte kommer att bero pa hur licenser delas ut. Oavsett
tilldelningsmetod sd far konsumenterna betala samma pris. En
licensauktion betalas darfor i slutinden av dgarna av de foretag som
deltar i auktionen. Argumentationen bakom denna slutsats, liksom mot
nagra av de invdndningar som brukar foras fram mot auktioner,
utvecklas ytterligare i Appendix A.
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5 Lédrdomar av fordelningen av 3G-
licenser i Europa ar 2000

Sdllan har valet av metodik for tilldelning av en resurs varit sa
diskuterat som under varen och hosten 2000 nér licenserna fordelades
for tredje generationens mobil kommunikation. I Europa jublade
finansministrar medan bankerna fick skrdmselhicka nir det stod klart
hur mycket foéretagen bjudit for att f4 licenser. Sverige avstod fran
auktionering men lyckades dnda skapa stora rubriker nér Post- och
Telestyrelsen (PTS) bestdmde att landets ledande mobilteleforetag inte
klarade de tekniska normerna. Men vilket blev egentligen utfallet av
den svenska licensfordelningen i en euro-peisk jamforelse?

Det ar inte sjdlvklart att en skonhetstdvling alltid maste ge ett samre
resultat &n auktionering. Med tanke pé att de foretag som bjod hogt i
de europeiska auktionerna har fatt problem framstar det i efterhand
inte som uppenbart att auktionsféresprakarna hade ritt. [ Sverige tycks
foretagen vara mer ngjda och har i sedvanlig svensk harmoni (?) inlett
langtgdende samarbete for att bygga ut néten. I detta kapitel granskar
vi resultatet av savil de auktioner som genomftrdes i olika lidnder i
Europa som den svenska licensférdel-ningen. Fragan &r om
auktionerna, trots allt, var ett misslyckande och den svenska
skonhetstiavlingen en framgéang.

5.1 Den europeiska 3G-politiken

Kraften i den digitala mobiltelefonins genombrott under 1990-talet
blev en overraskning for de flesta. Den snabba framvixten mojlig-
gjordes till en del av framgangen f6r den standard, Global System for
Mobile (GSM), som etablerades i Europa och efterhand dven blev
normgivande i andra delar av virlden, inklusive USA. Standarden
hade sitt ursprung i Norden vilket gav svensk och finsk industri,
sdrskilt Ericsson och Nokia, ett forsprang som utnyttjades vil.
Industrin i dessa linder kom &dven att gynnas av en stark
hemmamarknad. Denna var resultatet av en tidig liberalisering av
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telemarknaderna® som skapade forutsittningar for en knivskarp
konkurrens mellan flera operatérer och som bidrog till en snabb
utvidgning av marknaden.

GSM var en triumf for det europeiska samarbetet. Den gemen-
samma standarden forde inte bara fram europeisk industri till en
tdtposition pa ett nytt dynamiskt tillvixtomrade. Den uppskattades av
de europeiska konsumenterna som fick mdojlighet att genom s.k.
roaming anvinda sin egen mobiltelefon pa hela kontinenten, och i
andra delar av vérlden.

Den digitala GSM-tekniken utgjorde andra generationens mobil-
telefoni (2G). Fran och med ar 1995 intensifierades arbetet med att
bereda vdg for en tredje generations teknik (3G). Denna var inte
langre begrédnsad till en anvédndning, rosttelefoni. Genom att ge till-
gang till betydligt hogre 6verforingshastighet och stindig uppkoppling
skulle denna mojliggora ett tradlost Internet vida Gverldgset sin
tradbundna foregdngare genom att tillféra mobilitet, sdkra och enkla
betalningssitt samt, inte minst, positioneringssystem. I kombination
med bl.a. teknik for tradlos Overforing pa korta avstand (Blatand)
kunde mobiltelefonien forvintas bli omvandlad till en mobil terminal
som skulle bli konsumenternas “fjarrkontroll till livet”.

Den europeiska politiken i forhéllande till denna teknikomstéll-ning
utvecklades pa flera omraden. Ett gillde etablerandet av en ny
vérldsstandard for 3G. Ett andra var den fortsatta liberaliseringen av
telemarknaden, utvecklingen av paneuropeisk konkurrens och arbetet
med att utveckla ett europeiskt ”informationssamhélle” som omfattar
alla ldnder och alla dess medborgare. Ett tredje var fordelningen av
frekvensutrymme.

Dessa tre fragor hédnger ndra samman. Bade standardisering och
reservation av frekvensutrymme sker i internationellt samarbete, dir
Europa dr en av flera viktiga aktdrer. Konkurrensférutsittningarna har
betydelse for hur marknaden kommer att utvecklas, vilket i sin tur
paverkar hur stort frekvensutrymme som maste fordelas. Samtidigt dr
frekvensallokeringen avgorande for hur manga foretag som kommer
att kunna etablera sig pa marknaden och pa vilka villkor de
konkurrerar med varandra.

Nar det gillde den f6rsta fragan, utvecklingen av en varldsstandard,
agerade EU skickligt. Genom en tidig allians mellan det europeiska
konceptet, The Universal Mobile Telecommunications Systems

8 Den svenska liberaliseringen mojliggjordes av 1993 érs telelag, fem ar fore motsvarande
reform i EU som helhet (och tre &r fore USA). Lagen hade foregatts av en successiv uppluckring
av Televerkets anslutningsmonopol under 1980-talet och en gryende konkurrens inom
utlandstrafiken. Se Hultkrantz 2001.
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(UMTS) och den japanska radiostandard (Wideband Code Division
Multiple Access, W-CDMA) som var under utveckling etablerades en
standard som dven USA kom att acceptera (Lembke 2001). Darmed
skapades forutséttningar for kommersiell lansering av den nya
tekniken redan ar 2001 (Japan) och 2002 (Europa).

Nar det géller de tva andra fragorna dr det mer oklart hur vil det
egentligen har gatt. I ivern att komma igang sa néra introduktionen i
Japan som mojligt” paborjades frekvensfordelningen innan det var
klart hur mycket spektrumutrymme som egentligen fanns att tillga.
Visst utrymme hade upplétits at 3G vid vérldsradiokonferensen 1993,
men 3G lag da dnnu bara pa ritbordet. Manga ldander beslot att ldgga
fast reglerna och genomf6ra frekvensfordelningen utan att avvakta,
eller forutse, den visentliga kapacitetsokning for 3G som lades fast
vid nésta konferens, i maj 2000. Enligt ett EU-direktiv fordelades
licenser i elva ldnder under ar 2000 till lagst fyra, hogst sex
teleoperatorer (Frankrike har dnnu bara lyckats fordela tva, Belgien
tre). Detta trots att det i Europa finns minst ett tiotal mobiloperatorer
och dartill en vidxande grupp virtuella operatdrer” som erbjuder
mobila tjdnster utan att nodvandigtvis bygga och dga egna niit.

Fordelningen av nitlicenser har skett med olika varianter och
kombinationer av auktioner, skonhetstiavlingar och forséljningar till pa
forhand angivna priser. Stor uppmirksamhet har dgnats dels at de
hoga intdkter som auktionerna i Storbritannien och Tyskland
inbringade, dels, i Sverige, at att Telia inte fick licens pa sin hem-
mamarknad. Mindre uppmirksammade #r hur de olika processerna
lyckades med hénsyn till de Gvergripande politiska mal som angivits
for reformerna av telepolitiken, politiken for informationssamhillet
osv.: Bidrar processen i respektive land till en kostnadseffektiv
natutbyggnad? Till en rimlig avvédgning mellan a ena sidan 6nskemal
om hog tiackning och snabb utbyggnad och & andra sidan kostnad?
Sékerstéller den en verklig konkurrenssituation? Hur hoga &ar
etableringshindren?

Licensfordelningen ar 2000 blev det tillfille da vi for forsta gdngen
fick en bred debatt i Sverige, liksom i stora delar av Europa, kring
valet mellan skonhetstdvling (administrativ tilldelning) och auktion
som metod for fordelning av rittigheter. I denna diskussion kom dock
manga olika fragor att flyta samman pa ett rétt forvirrande sitt.

I den svenska debatten blev ett grundproblem att fragan aldrig
utreddes och diskuterades i tid eftersom bade regeringen och
Trafikutskottet 1994/95 pa oklara grunder avfirdat auktion som

° Denna var planerad till i maj 2001 men har blivit framflyttad till i oktober, och da i blygsam
skala.
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fordelningsmetod (mer om detta i kapitel 10). En huvudfraga blev
darfor huruvida det var for sent att Gverviga alternativa forfarings-
sitt.'"’ I den europeiska debatten kom intresset i hog grad att gilla den
finansiella bubbla som f6rst blaste upp priset pd IT- och tele-
komaktier till osannolika nivaer, och ddrmed #ven mobiloperatdrer-
nas betalningsvilja for 3G-licenser, och sedan sprack, efterlimnan-des
hart anstrdngda balansrdkningar. I genomgangen av vad som hénde
skall vi i stillet koncentrera uppmirksamheten pa nagra erfarenheter
av valet av tilldelningsmetod.

5.2 Oversikt éver tilldelningsférfarandena

I tabell 5.1 ges en 6versikt 6ver EU-lindernas metoder och resultat nér
det géller fordelningen av 3G-licenser. Férutom Sverige valde dven
Finland, Irland och Portugal att fordela licenserna med
skonhetstiavlingar. Frankrike och Spanien, (liksom Norge som inte &r
med i tabellen) har valt en form av skdnhetstdvling som nédrmast ar att
likna vid en forséljning till en pa forhand angiven avgift. Nagon form
av avgift tas ut i de flesta linderna, men i dessa fall var den s& hog att
den inte kan motiveras som en avgift som &r enbart avsedd att tidcka
kostnaderna for licensfordelningen. I Frankrike visade sig denna
avgift vara sa hogt satt att endast tva foretag var beredda att betala
den.

Sju linder valde att fordela licenserna med auktioner. I Italien
genomfordes auktionen som steg 2 efter en inledande skdnhetstivling.
[ tva fall ar auktionerna i skrivande stund inte genomforda.

I de flesta ldnder stills vissa minimikrav pa utbyggnadens
omfattning och takt. I flertalet lander krdaver man att 20—40 procent av
befolkningen skall tdckas inom tre ar och att 50—85 procent skall vara
tdckt inom cirka sex ar. Ett land skiljer ut sig pa ett anmérkningsvart
sdtt, ndmligen Sverige. Har skall 99,98 procent av befolkningen vara
tackt inom tre &r.

' Tidsaspekten betonades i de diskussioner vi forde med personer vid Naringsdepartemen-tet
och Post- och Telestyrelsen véren och sommaren 1999 ndr vi inom ramen for ett utred-
ningsuppdrag for departementet om nirliggande fragor dven tog upp frigan om vilken
tilldelningsmetod som borde véljas. I var utredning (Hultkrantz m.fl. 1999) som ldmnades den 1
oktober, dir vi foreslog ett auktionsforfarande, bedomde vi att forberedelsetiden var fullt
tillrécklig. Fragan var nér det egentligen blev for sent. Under varen, sedan resultatet av den
brittiska auktionen blivit kand, andrade flera lander sina procedurregler. Sa sent som i september
ar 2000, dd den svenska skonhetstdvligen redan inletts, diskuterade Trafikutskottet @nnu
mojligheten av att genomfora en licensauktion i ett andra steg efter en forsta administrativt
grundad sallning.
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Alla lander har frigjort mellan fyra och sex licenser for 3G-nit. I tva
fall har man dock dnnu inte fordelat samtliga, nimligen Frankrike och
Belgien, dér tva respektive tre av i bada fallen fyra licenser hittills
delats ut.

Tabell 5.1. Oversikt dver tilldelning av 3G-licenser i EU:s med-
lemsléiinder 2000-2001. Killor: EU-kommissionen 2001 och
Klemperer 2001

EU-land Tilldelningsform Antal Antal Total Intékt/cap. Téckning
licenser 2G- intakt, Euro Andel av
foretag Mdr Euro befolkn.
Belgien auktion 4 3 0,45 2004: 35 %
(tre lic.) 2006: 50 %
e 2007:85% __
_Danmark ___ auktion adne 4 Eiklart _ Ejklart _ FEjklart
_Kinland skonhetstavling 4 30002 Ejspec. _____.
(tvalic.) 25%

2009: 60-
_______________________________________________________________________________ 80% ...
_Grekland __ auktion minst4 3 Ejklart Ejklart
_rland skonhetstavling 4 4 Eiklart Ejklart

Italien skonhetstavling+ 5 4 14,64 240 2004: stora
auktion 2007: medel-
. stora stader
Luxem- skonhetstavling 4 2 Ej klart Ej spec
Cburg
Neder- auktion 5 5 2,68 170 2007: medel-
Jdanderna stora stader
Portugal skonhetstavling 4 3 0,4+arsavg. 2004: 40 %
S 2006:60% ___
Spanien forsaljning 4 3 14,1 aug. 2001:
e stora stader
Stor- auktion 5 4 38,48 630 2008: 80 %
Ubritannien
Sverige skonhetstavling 4 3 0,1+arsavg. 2004:
_______________________________________________________________________________ 99.98%
Tyskland auktion 6 4 50,8 615 2004: 25 %
R 2006:50%
Osterrike auktion 6 4 0,83 100 2004: 25 %
2006: 50 %

Not: I vissa fall &r villkoren for tackningsgrad mer detaljerade an vad som hér angivits. Vidare ar
dateringarna ungefrliga.
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5.3 Erfarenheter av 3G-auktioner'!
5.3.1 Auktionerna ar 2000: Lindervisa resultat

Atta EU-linder valde att fordela 3G-licenser med hjilp av auktion.
Fem av dessa genomfordes under ar 2000, resten 2001. Aven Schweiz
genomforde en 3G-auktion under ar 2000. USA kommer att fordela
3G-licenser med auktion, men hér pagar fortfarande en diskussion om
hur auktionen bor utformas. 1 detta avsnitt redovisar vi utfallet av de
auktioner som genomfordes forra aret.

Storbritannien

Storbritannien var forst ut med sin auktion i mars—april. Med
auktionsviarde som matt blev detta den mest framgangsrika med en
intikt pa over 300 miljarder kronor, eller 630 Euro per capita. Aven
om erfarenheterna fran de amerikanska FCC-auktionerna (se kapitel 3)
hade visat att det radiofrekvensutrymme som tidigare delades ut gratis
ofta dr mycket viérdefullt, hade en auktionsintikt pd denna niva
knappast forutsetts av nagon.

Sjdlva det faktum att intdktsnivan blev s& hog fick, pa gott och ont,
en rad konsekvenser, sérskilt sedan den tyska auktionen i juli-augusti
visat sig hamna néstan lika hogt. Den brittiske finansmini-stern fick
angendma problem, och samtidigt ett sja med att avvisa alla
intressegrupper som viadrade morgonluft for sina utgiftsférslag. Nagra
lainder som wvarit inne pa att vilja skonhetstivling som for-
delningsmetod beslst i en hast att overga till auktionering.'” Tyvirr
innebar denna spridningseffekt dven att den brittiska auktions-
designen kom att imiteras okritiskt, trots att det i flera fall hade funnits
skal att vilja en annan utformning.

Det brittiska resultatet innebar en &ndrad tonvikt i argumentationen
for auktioner, fran att handla om metodens fordelar ifraga om att
befrimja en samhillsekonomiskt effektiv allokering till att gélla den
statsfinansiella effekten. Aven om, som tidigare nimnts, dessa tva
effekter kan vara tvd sidor av samma sak kan de under vissa
forutsdttningar sta i konflikt med varandra. Nér IT-bubblan brast kom
i sjdlva verket den stora auktionsintikten att véndas till ett argument

! Detta avsnitt bygger pa Klemperer (2001) samt Jehiel & Moldovanu (2001).

12 1 Sverige fick auktionsforesprikarna luft under vingarna, men fram till i augusti var det i stort
sett enbart Folkpartiet som aktivt drev fragan i riksdagen, med visst stod frén ledarredaktionerna
pa Expressen, Finanstidningen och Dagens Industri.
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mot auktioner, eftersom foretagen lockats att bjuda hogre dn vad
finansidrerna senare visade sig beredda att bidra med.

Skilen till att den brittiska auktionen gav s& hoga intdkter far
formodligen sdkas i en kombination av faktorer. For det forsta
genomfordes den vid en tidpunkt da IT- och telekomaktierna stod pa
topp. Utan denna finansiella Overhettning skulle utan tvivel
budgivarna ha varit mer aterhallsamma. Effekten skall dock inte
Overskattas. Efter att borsbubblan spruckit var teleoperatorerna énnu i
oktober beredda att i den italienska auktionen betala ndstan 40 procent
av den brittiska nivadn. Hur Overdriven den brittisk/ty-ska nivan
egentligen var kan man fa en indikation pa efter det att resultatet av
3G-auktionerna i USA blir klart senare under 2001.

For det andra var antalet budgivare stort. I Storbritannien fanns fyra
operatdrer som gjort stora investeringar for att etablera sig pa den
brittiska mobilmarknaden och som dérfér var beredda att ga mycket
langt for att undvika att stdllas utan 3G-licens. Men eftersom fem
licenser fanns att tillga stod det pa forhand klart att minst ett nytt
foretag skulle kunna komma in pa marknaden. Samtidigt var det oklart
vilket/vilka de fem foretagen skulle bli eftersom detta var den forsta
storre licensférdelningen i Europa. Det visade sig att nio nya foretag
lockades att delta i auktionen dir de gav de fyra etablerade foretagen
en tuff match.

For det tredje var den brittiska auktionen omsorgsfullt planerad och
genomford. Forberedelserna paborjades tva ar i férvdag. Den brittiska
radiokommunikationsmyndigheten anlitade framstaende
auktionsteoretiker. P4 uppdrag av myndigheten och nagra av de
blivande budgivarna testades olika utformningar i forvdg genom
laboratorieexperiment. Aven beslutet att auktionera ut licenser forst av
EU-ldnderna, i syfte att maximera antalet budgivare, var 6verlagt.

Vid auktionsdesignen betonades sirskilt betydelsen av att fa en
verklig budkonkurrens. Ingen operator fick kopa mer &n en licens och
licenserna fick inte delas upp mellan flera budgivare. Dédrmed
forsvarades koalitionsbildningar mellan foretagen. I ett tidigt skede
ndr det forefoll som om det endast skulle kunna frigoras spektrum-
utrymme for fyra licenser planerades auktionen av samma skil att
utféras som en kombination av “bondauktion” och auktion med slutet
bud, dvs. sedan antalet budgivare i den Oppna stigande budgivningen
reducerats till fem (ett plus antalet licenser) skulle auktionen avslutas
med slutna bud. Aven detta avsidg att minska risken for
koalitionsbildningar och ge nya operatorer bittre chans. Denna finess i
designen ansags dock overflodig ndr det senare stod klart att antalet
licenser kunde 6kas till fem.
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Nederlinderna

Nederldnderna genomférde sin auktion i juli. Har var forutsitt-
ningarna annorlunda. Anyo skulle fem licenser delas ut, men denna
gang fanns lika manga etablerade mobiloperatérer. Eftersom nya
operatdrer normalt har hogre etableringskostnader 4n den redan
etablerade fanns det en uppenbar risk att konkurrenstrycket skulle bli
lagt. Anda valde Nederlinderna att anvinda samma design som
tillimpats i den brittiska auktionen, inte den kombinerade modell som
britterna forst dvervégt nir de stod infor en liknande situation.

Resultatet blev att endast ett utomstaende foretag kom att delta. Nar
sedan auktionen genomfordes blev problemet med att forlita sig till en
Oppen stigande budgivning tydligt. Under budgivningen skrev ett av
de etablerade foretagen (Telfort) till det utomstidende foretaget
(Versatel) och hotade att vidta rittsliga atgiarder om det fortsatte med
budgivningen. Telfort hdvdade att Versatel visste att det skulle bli
Overbjudet av de etablerade foretagen. Dess egentliga syfte med sitt
deltagande, pastod Versatel, var att hoja de andra féretagens kostnader
genom att bjuda upp priserna. Pa sé sitt kunde man hoppas att nagot
av dem ldttare skulle kunna formas att ge Versatel del i sitt nidtverk.

Trots klagoméal beslot konkurrensmyndigheten att inte ingripa. I
stillet vek sig Versatel och lamnade auktionen. Dirmed fanns det
endast fem budgivare kvar till de fem licenserna. Auktionen in-
bringade dnda 170 Euro per capita. Detta var endast 28 procent av den
brittiska nivan men 1ag &nda inte langt ifran den niva de nederldndska
myndigheterna fran borjan riknat med.

En kombinerad auktionsform skulle féormodligen ha givit ett hogre
resultat. Fler budgivare kunde ha lockats delta, Versatel skulle ha
kunnat forvéntas bjuda hogre i slutomgangen och det i sin tur borde ha
fatt de etablerade foretagen att bjuda hogre. Inget talar emellertid for
att auktionen gav en mindre effektiv allokering 4n vad en
skonhetstivling skulle ha givit.
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Tyskland

[ Tyskland genomfordes auktionen i juli och augusti. Har valde man
en mer komplex design genom att bjuda ut tolv spektrumblock. En
licens kunde besta av tva eller tre sddana block. Genom valet mellan
att kopa tva eller tre block kunde foretagen sjdlva paverka hur stor
frekvensvidd, och dirmed kapacitet, licenserna skulle ge ratt till.
Samtidigt innebar det att budgivarna indirekt kunde péaverka antalet
licensinnehavare: Man kunde antingen fa fyra licenser, vilket var lika
manga som antalet etablerade foretag, eller sex. Aven Tyskland valde
att genomfora en auktion av brittisk modell, dvs. utan nagon
avslutande omgéng med slutna bud.

Antalet budgivare blev sju. Aven hir visade det sig problematiskt
att auktionen inte 6vergick till sluten budgivning nér det bara fanns en
budgivare mer #n antalet licenser. Ett av de foretag som inte fran
borjan fanns p&d marknaden (Debitel) kunde uppfattas som svagare.
Foretaget erbjods under auktionsprocessen en form av sidobetalning
(del i ndtverk) fran ett av de etablerade foretagen (MobilCom) for att
vika sig, vilket det ocksa gjorde. Inte heller i detta fall ingrep
konkurrensmyndigheterna.

I detta lige kunde auktionen ha upphort vid en nivd som lag
40 procent under den brittiska. Fragan var om de tvd dominerande
operatorerna (Deutsche Telekom, DT, och Vodafone-Mannesman med
vardera 40 procent av 2G-marknaden) nu skulle acceptera att sex
foretag fick licens eller forsoka bjuda upp avgifterna pa tre-
blockskombinationen tills ytterligare tva foretag limnade budgiv-
ningen. Vodafone-Mannesman bérjade i detta ldge signalera till DT att
man var villig att avsluta auktionen med sex licensinnehavare, genom
att liamna bud som slutade med siffran sex. Trots detta fortsatte DT att
lamna allt hogre bud pa en trekombination av block for att sedan
avbryta detta innan nagot av de andra foretagen kastat in handduken.
Auktionen slutade dérfor pa en hog prisniva, 615 Euro per capita, med
sex licensinnehavare.

Utfallet av den tyska auktionen visade den potentiella konflikten
vid auktionsdesign mellan samhéllsekonomisk effektivitet och ett rent
statsfinansiellt mal. Genom tolvblocksdesignen gavs de dominerande
foretagen chans att begrinsa antalet licensinnehavare och dédrmed
konkurrensen pa den framtida 3G-marknaden. Samtidigt var det just
denna utformning som kom att leda till att auktionsprocessen fortsatte
sedan Debitel hoppat av och ddrmed drev upp auktionsvérdet.
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De tyska myndigheterna gjorde flera saker fel men hade turen pa
sin sida. Senare skulle Osterrike anvinda sig av samma design men
med betydligt mindre lycka. Med ett annat agerande fran DT hade
man kunnat fa ett sdmre utfall. Antingen hade DT nappat pa
Vodaphone-Mannesmans inviter. | s& fall hade man fatt sex licenser,
till 3G-konkurrens fromma, men fatt ett lagre auktionsvirde dn vad
som formodligen hade kunnat uppnids med en auktion som i
slutomgangen Gvergick till slutna bud. Eller s& hade DT fullf6ljt sin
strategi att driva bort de tva foretag som inte var etablerade, vilket
hade givit dnnu béttre statsfinansiellt resultat till priset av sémre
framtida konkurrensforhallanden.

Italien

Italien genomftrde sin auktion i oktober. Fem licenser skulle siljas
men det fanns bara fyra etablerade foretag. Borserna hade nu mattats
och den italienska regeringen hade dessutom haft mojlighet att lira av
de nederldndska erfarenheterna. Man inforde regeln att antalet licenser
inte skulle vara flera antalet kandidater som god-kdnts i en
skonhetstidvling minus ett. Sex foretag godkéndes i det forsta steget sa
antalet licenser blev fem. Detta var emellertid ocksa det hogsta antal
licenser som kunde delas ut.

Denna regel tyder pa att ett mal att maximera den statsfinansiella
inkomsten tagit 6verhanden. Ur samhéllsekonomisk synpunkt &r det
olampligt att begrinsa antalet foretag mer 4n vad som foranleds av
knappheten péa radiospektrum. Slutsatsen av det nederlindska fallet
borde ha varit att atgidrder som gynnar deltagande av nya féretag och
forsvarar samordning av bud maste Gvervégas, inte att buden skulle
drivas upp med hjélp av artificiell knapphet.

I den inledande skonhetstidvlingen sorterades tva av ursprungligen
atta kandidatforetag bort. Darmed aterstod sex budgivare till fem
licenser, en situation didr budgivning genom slutna bud skulle ha
passat bittre dn en Oppen auktion. Ett av féretagen (ett konsortium
mellan British Telecom och négra italienska foretag som inte var i
telebranschen) ldmnade auktionen pa ett tidigt stadium. Eftersom
reservationspriserna, med ledning av de brittiska erfarenheterna, satts
ritt hogt blev dnda intdkten 240 Euro per capita. Till foljd av att sex
foretag godkéndes i den forsta fasen kom det maximala antalet
licenser att delas ut. Begransningsregeln fick darfor i praktiken ingen
betydelse.
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Osterrike

Osterrike auktionerade 3G-licenser i november. Som ndmnts var
auktionsdesignen en kopia av den tyska, men utfallet simre.
Huvudskilen var att man hade precis sex spekulanter och att reser-
vationspriset sattes lagt. Det stod ddrmed klart for de fyra etablerade
foretagen att det enda skilet att fortsétta budgivningen skulle vara att
tringa ut de tva resterande foretagen, men att detta skulle kréva en
mycket stor okning av budnivan. Foretagen valde darfor att endast
delta i nagra fa budrundor, formodligen for anstindighetens skull, och
sedan avbryta processen. Det slutliga budvérdet motsvarade 100 Euro
per capita, mindre dn en sjittedel av den brittisk-tyska nivan.

Schweiz

Aven Schweiz auktionerade ut 3G-licenser i november—december.
Ater anvindes den brittiska designen, men utan forbud mot
gemensamma bud. Atminstone ett foretag avstod fran att delta sedan
det insett att denna design gav utomstaende foretag mycket liten chans
att konkurrera med de etablerade foretagen. Fran boérjan fanns nio
kandidater men dessa tillits bilda koalitioner (dvs. etablera
kartellsamverkan!) under veckan f6re auktionen sa att antalet
spekulanter nir auktionen genomférdes blev lika manga som antalet
licenser, dvs. fyra. Auktionsviardet hamnade dérfor endast nagot dver
reservationspriset, som hér hade satts pa en lag niva, motsvarande 20
Euro per capita.

5.3.2  Slutsatser av auktionerna

En viktig fraga dr om utfallet i de linder som genomforde auktionerna
i nagot avseende blev sdmre #dn om man i stillet anvint sig av
skonhetstivlingar. Fragan rymmer manga aspekter varav vi skall hér
diskutera de som vi uppfattar som mest centrala. Vi landar i
uppfattningen att auktionerna i det stora hela varit framgangsrika, och
béttre dn nagon alternativ tilldelningsmetod, men denna slutsats &r inte
helt utan kvalifikationer. Det &4r ocksa av flera skil vl tidigt att avge
nagot slutligt omdome.

Branschstrukturen
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En forsta aspekt pa fragan dr om auktionerna ledde till att i nagon
mening “fel” foretag fick licenser, dvs. foretag som skulle ha
underkints i en skonhetstdvling. Fragan &r svér att besvara efter-som
man maste bedoma hur de olika linderna skulle ha utformat sina
skonhetstdvling.

Det ar inte troligt att de etablerade foretagen klarade sig battre eller
samre i auktionerna dn vad de skulle ha gjort i skonhetstdv-lingar.
Utfallet i den svenska skonhetstivlingen for Telia pekar sna-rare pa att
det finns problem med skdnhetstdvlingar, se nésta avsnitt. I de ldnder
dir antalet licenser varit stérre dn antalet etablerade foretag har
utomstaende foretag genom auktionsprocessen fatt mojlighet att pa
lika villkor tdvla om licenserna. I nagra fall, som i Nederldnderna och
Italien, har etablerade foretag utovat patryckningar mot nykomlingar
for att avsta fran fortsatt budgivning. Men i en skonhetstdvling skulle
dnnu mer ha statt pa spel for dominanterna, eftersom de vinnande
foretagen skulle ha fatt licenserna utan betalning. Det dr mojligt att
patryckningar av denna art skulle varit mindre frekventa om det i
stillet genomf6rts skonhetstdavlingar, men i sa fall déarfor att farre
uppstickare vagat ta chansen.

Auktionsdesignen i Tyskland, Osterrike och Italien Sppnade dorren
for att etablerade foretag genom samverkan kunde minska antalet
konkurrenter. Om denna mojlighet hade utnyttjats i dessa fall kunde
resultatet av auktionerna ha blivit simre frdn samhills-ekonomisk
synpunkt @n en skonhetstidvling som fran borjan hade fordelat ett givet
antal licenser. Nu blev det inte sa i nagot av dessa ldnder.

Foreteelsen illustrerar emellertid att det “’stindiga problemet” med
att politiker tenderar att sitta statsfinansiella aspekter framfor
samhillsekonomiska dven kan drabba utformning av auktioner. Enligt
den normativa modell som nationalekonomer anviander for att
analysera den offentliga sektorns uppgifter #r politikens uppgift att
frimja allménintresset, dvs. medborgarnas vilfird. Denna vil-
fardsteori kan exempelvis leda fram till rekommendationen att vissa
verksamheter som kan betecknas som naturliga monopol bor drivas i
offentlig regi med instruktion att sétta pris med lika marginal-kostnad,
dvs. ett ldgre pris dn vad ett oreglererat monopol skulle sitta. I
praktiken har det visat sig att de offentliga monopolen sillan ges
sadana forhallningsregler. I stéllet finns det atskilliga exempel pa att
dessa verksamheter utnyttjas som medel for att fi-nansiera den
offentliga sektorn. Statens uppgift borde vara att be-grinsa
monopolrédntorna, till konsumenternas fromma, men i verk-ligheten
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har staten sett mojligheten att sjilvt ldgga beslag pa en del av
monopolvinsterna och dirfor snarare slagit vakt om monopo-len."

En motsvarande mdjlighet uppstar nir staten genom auktioner far
del i knapphetsrintor som annars skulle ha delats ut utan kom-
pensation till foretag. I allménhet kan man rikna med att storleken av
dessa rédntor, denna skattebas om man sa vill, kommer att vara omvint
beroende av antalet foretag. I det som kan kallas standardmodellen for
fatalskonkurrens (s.k. Cournotkonkurrens) minskar denna skattebas
med kvadraten pa antalet foretag (om dessa for enkelhets skull antas
vara lika stora). Det innebér att om den stat-liga politiken domineras
av en strivan att maximera statsinkomsten och om auktioner kan ge
betydande inkomster, s finns det risk att regeringarna viljer att
begrinsa antalet licenser som auktioneras ut. Auktionsreglerna i
Tyskland, Osterrike och Italien far antagligen forstas i ett sadant ljus.

En ytterligare komplikation av samma natur dr, som ndmndes i
tidigare avsnitt, att auktionerna genomfordes utan tydlig markering av
att antalet licenser skulle kunna komma att utokas i ett senare skede,
nir ytterligare spektrumutrymme kunnat frigéras. Aven om foretagen
troligen skulle ha bedomt framtida licenser som betydligt mindre
virdefulla dn licenser som ger mojlighet att vara med fran borjan i
kampen om marknadsandelar s& skulle ett sadant klargorande
formodligen ha ddmpat foretagens budnivaer, sdrskilt i Storbritannien
och Tyskland. Risken finns att regeringarna nu kén-ner en skyldighet
att framdeles sla vakt om foretagens licensin-vesteringar genom att
lata bli att dela ut ytterligare licenser trots att detta vore mojligt.

Inget av detta har emellertid direkt med auktionsinstrumentet att
gora utan beror av vilka 6vergripande mal som sétts upp for politiken
pa omradet. Nagra av de lénder som valde att avsta fran att auktionera
3G-licenser, bl.a. Sverige, kan ocksa ha paverkats av en Onskan att
skydda monopolrdntor i statliga bolag. I Sverige genomfirdes
licensfordelningen samma ar som staten salde en del av sitt innehav av
Telia. Ett beslut om 3G-auktioner under varen 2000 hade sannolikt
minskat virdet av de aktier som staten skulle sélja i juni eftersom de
flesta Ellilség att Telia, oavsett tilldelnings-metod, skulle erhélla en 3G-
licens.

3 Statliga s.k. privilegier har inrittats och utdelats med detta syfte i hundratals ar. Ett
kommunalt exempel 4r den dramatiska hojning av vatten- och avloppstaxan som Stockholms
kommun l4t genomfora i mitten av 1970-talet for att undvika en hojning av kommunalskatten.
De okade avkastningskrav som fran slutet av 1980-talet borjade stallas pa affirsverken, aven
sédana som verkade i skyddade monopol, &r ett annat exempel.

" Ur statsfinansiell synpunkt borde emellertid nettot av en auktionering likafullt blivit positivt
eftersom Telia hogst skulle kunna fa en av fyra licenser. Detta skulle emellertid inte ha varit
forsta gdngen som politisk fokusering pé en fraga leder till att andra, och kanske viktigare, fragor
forsummas.
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Licensavgifterna

En fraga som kommit att diskuteras mycket dr om de lander som valde
att genomfora auktioner i stéllet for skonhetstivlingar drev fram en
skadlig 6kning av foretagens utgifter. Fragan har flera dimensioner.

En forsta aspekt giller fragan om licensavgifternas Overviltring,
s.k. incidens. Den svenska regeringens stindpunkt under varen 2000
var att en skonhetstidvling var att foredra eftersom licensavgif-ter
skulle dverviltras pa konsumenterna.'” Underforstatt skulle det handla
om ett nollsummespel ddr medborgarna som skattebetalare vann lika
mycket som de férlorade som 3G-konsumenter. Det finns inte mycket
som talar for att detta skulle vara sant. Om licensavgifterna varit
utformade som rorliga avgifter (t.ex. en viss procent av foretagens
intdkter) skulle en Gverviltring framat mot konsumenterna kunnat ske,
men inte ens da dr det troligt att hela avgiften skulle ha burits av
konsumenterna.. Nu dr de emellertid utformade som klumpsummor,
en fast avgift per licens. De far ddr-med karaktédr av bundna kostnader
som inte paverkar foretagens marginalkostnader och deras egen
prissdttning. Foretagen kan hel-ler inte genom sin budgivning paverka
konkurrenternas marginal-kostnader och prissittning.'® Det #r i
skdrningen mellan utbud och efterfragan i figur 4.1 som priset avgors.
(Se dven avsnitt A.2.1 i Appendix A). Sammantaget talar detta for att
licensavgifterna kan ses som en skatt pa monopolréntor.

Situationen liknar didrfér vad som skulle rdda om staten viljer
mellan tva sitt att gora sig av med sitt skogsinnehav: Att auktio-nera
eller att dela ut skogen gratis till skogsforetag eller lantbru-kare. For
konsumenterna av papper eller sagade travaror skulle ingen skillnad
mérkas, daremot skulle de blivande markégarnas vinst om de erhdll
marken gratis vara lika med statens vinst om marken i stillet
auktioneras. Den avgorande fragan 4r dock inte om situationen &r
precis denna, utan huruvida den &r rakt motsatt, dvs. om
konsumenterna far bara hela avgiftsbérdan. Det &dr &nnu inte mojligt
att undersoka om det skett négon Overviltring framat mot
konsumenterna eftersom 3G-tjdnsterna dnnu inte borjat siljas.
Daremot tyder hiandelseutvecklingen pa finansmarknaderna pa att en
betydande Overviltring verkligen skett bakat, dvs. mot aktie-dgarna.
Argumentet om ett nollsummespel for konsumenterna for-utsitter
emellertid att denna effekt skulle ha varit forsumbar, vilket saledes
inte verka vara riktigt.

'3 Bl.a. uttalanden av statsradet Sahlin i Dagens Eko och A-ekonomi varen 2000.
16 For sa vitt inte foretagen tillats paverka antalet licenser.
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En andra aspekt géller om licensavgifterna har hoga samhéllseko-
nomiska kostnader genom att de snedvrider reala ekonomiska be-slut.
Men licensavgifter dr en skatt pA monopol-/naturresursréintor, en form
av klumpsummeskatt som inte leder till snedvridningar. Skilet &r just
att foretagen inte kan Overviltra avgiften pa konsu-menterna och
darfor inte snedvrider deras beslut. De flesta skatter har reala
kostnader, s.k. dodviktskostnader,  men  auktionsbaserade
licensavgifter skulle vara ett undantag.

Nu véxer inga tréd till himlen. Andra skatter som liknar denna, t.ex.
fastighetsskatter, har visat sig vara forenade med vissa sned-
vridningseffekter. En mer forsiktig slutsats dr déarfor pakallad. Den
snedvridningseffekt som ndrmast kan komma ifraga skulle i sa fall
verka via kapitalmarknaden. Skélet dr att stora ataganden att betala
licensavgifter okar foretagens kostnader for kredit och detta kan
tinkas paverka takten och omfattningen i utbyggnaden av 3G-néten.

Auktionsavgifterna for 3G i Europa som helhet har ocksa bidra-git
till att foretagen i branschen fatt hogre finansieringskostnader. Men
bade foretag och finansmarknader &r stora och internationella. En del
av finansieringen av 3G-nidten organiseras av komponenttill-verkare
som Ericsson och Nokia. Vilka licensavgifter som ett en-skilt mindre
land tar ut kan i detta ssmmanhang ha mindre betydelse.

Exempelvis riknade i januari'’ en av de svenska 3G-operatdrerna,
HI3G, med att spendera cirka 12 miljarder kronorpa sitt svenska 3G-
nét. Ddrav star deldgaren Hutchison Whampoa f6r 7 miljarder kronor.
Hutchison rdknar med att investera totalt 11,5 miljarder dollar i
europeiska 3G-nit. Dartill koper det licenser for 5,9 miljarder dollar i
Storbritannien, Italien och Osterrike." En svensk licensavgift pa
samma niva som i Storbritannien och Tyskland skulle darfor for detta
foretag ha okat dess behov av 3G-finansie-ring med cirka 3,9
procent.'” Avgifterna for alla fyra licenserna skulle ha Skat behovet av
3G-finansiering i Europa med en eller tva procent.

Resonemanget bygger pa relativ litenhet (i forhallande till fore-
tagen och finansmarknaderna). Samtidigt 4r 3G-investeringarna med
manga matt mitt mycket stora. I de flesta linder kommer ut-
byggnadstakten darfor att begrinsas av andra flaskhalsar dn siddana
som har att gora med foretagens kreditmdjligheter. Bland dessa kan
ndmnas komponentindustrins formaga att leverera basstationer och

'7 Enligt pressuppgifter i maj planeras ett samarbete mellan HI3G, Europolitan och Orange
vilket troligen innebar att foretagets investeringsutgift i Sverige kan minskas ytterligare.

'8 Artikel av Nachemson-Ekwall i ekonomi24.se 2001-02-06 17:18.

' Under antagande om att foretagets andel av en licensavgift pa 12 miljarder skulle vara
7 miljarder kronor och om att dollarkursen 4r 10,30 kronor.
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telefoner/terminaler, tillgangen pa anldggningsarbetare for att byg-ga
master m.m., tid for legala provningar, miljokonsekvensbeddm-ningar
osv. Det finns skl att tro att de foretag som erhallit 3G-licenser i
manga fall kommer att mota stora svérigheter for att leva upp till de
utbyggnadskrav som #r forenade med licensvillkoren (se tabell 5.1).
Det innebdr att utbyggnadstakten inledningsvis kom-mer att vara
bestimd av andra foérhallanden dn foretagens kredit-kostnader. I ett
senare skede finns naturligtvis storre handlings-frihet. Men da
kommer & andra sidan 3G-investeringarnas risk att vara mer
lattbedomd och foretagen ha ett eget kassaflode som det kan anvinda
till investeringar, vilket innebér att effekten av hoga licensavgifter pa
kreditvirdigheten blir mindre.

En rimlig prelimindr slutsats dr darfor att dodviktskostnaden for
intdkter fran licensauktioner &r forhéallandevis lag. Frekvensutrymme
ir en tidigare oexploaterad skattebas. For sidana kan man vinta att
dodviktskostnaden till en borjan 4r liten for att sedan 6ka ju mer den
utnyttjas. Att avsta fran att avgiftsbeldgga licenser dr darfor inte
forenligt med en samhillsekonomiskt effektiv skattepolitik. A andra
sidan kan det finnas en niva nir dédviktskostnaden inte ldngre ar lag.
Huruvida en sadan grins Overskreds i de brittiska och tyska
auktionerna aterstar att se.

En tredje aspekt pa auktionsresultatet dr fragan om fOretagen
tubbades att betala alltfor mycket for licenserna. Om man tar
utgangspunkt i att féretagen stravar till att maximera sin vinst och &r
de som bist kan bedoma kostnader och marknadsforutséttningar (som
naturligtvis i detta fall 4r synnerligen svarbedombara och osikra) finns
det inte skél att tro att foretagen skulle bjuda hogre &n vad som
medges av det forvidntade vinstutrymmet. Om t.ex. en hdogre
licensavgift medfor att foretagens finansieringskostnader 6kar sa &r
detta en effekt som foretagen kan forvéntas ta hénsyn till och som
darfor bor verka aterhallande pa betalningsviljan. Mot detta skulle
man kunna invénda att de internationella finansmarknaderna tycks ha
utvecklas mot en “kvartalskapitalism™ dér foretagsledningarna tvingas
agera mycket kortsiktigt pa grundval av borskurser som mer drivs av
kortsiktig spekulation &n av langsiktiga fundamenta. I en sddan miljo
innebar kanske de 3G-auktioner som infoll vid héjdpunkten f6r en
spekulationsbubbla for aktier i IT och telekomféretag, att
mobilforetagens ledningar egentligen inte hade nagot annat val &n att
fortsétta budgivningen &ven nér budnivan for mot himlen.

Svaret bestar av flera delar. Den forsta som vi har diskuterat
tidigare dr den faktiska; hur Overdrivna var egentligen auktions-
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resultaten i Storbritannien och Tyskland.” Den andra ir ideologisk;
vad &r en rimlig ansvarsfordelning mellan foretag och offentlig sektor.
Det ar dock inte litt att ta stidllning till limpligheten av att auktionera
ut 3G-licenser enbart pa grundval av en standpunkt pd en hoger-
vénsterskala. Skonhetstavlingar ger visserligen tjanstemén i offentlig
sektor storre makt, men auktioner innebdr om man sa vill beskattning
av monopolkapitalet. Fragan &r om det &4r en vinsterasikt att
storfinansen skall skyddas mot sina egna felbedom-ningar.

Ett mer allvarligt fragetecken giller, som tidigare ndmnts, om
foretagen fick korrekta fOrutséttningar infor budgivningen nér det
géllde vilket spektrumutrymme som totalt kommer att avsittas for 3G.
Foretagen kan ha invaggats i forestillningen att det handlade om nu
eller aldrig, trots att det &r troligt att ytterligare frekvens-utrymme
efterhand kommer att goras tillgéngligt (se t.ex. Melody 2001).

5.4 Den svenska skénhetstédvlingen

Den svenska licensfoérdelningen genomfordes under hosten ar 2000. 1
ett forslag till regler for fordelning fran PTS i februari avsag
myndigheten att dela ut fem licenser. Dessa skulle gilla olika stora
frekvensomfang. Fyra skulle vara nationella och den femte vara
regionalt uppdelad. I remissbehandlingen kritiserades detta av flera
foretag. De hidvdade att frekvensutrymmet bara rickte till fyra
licenser, att dessa borde vara nationella och licenserna borde gélla lika
stort frekvensomfang. PTS tog hénsyn till denna kritik varfor fyra
nationella licenser kom att delas ut.

Tio foretag lamnade den 1 september in ansokningar till PTS.
Analysen av ansokningarna gjordes i tva faser. I den inledande
provningen undersoktes om foretagen i sina ansdkningar kunde visa
att de skulle klara av sina egna utfistelser vad giller tickning och
utbyggnadstakt. Foretagens finansiella kapacitet, planernas tekniska
och affirsméssiga genomforbarhet samt foretagens sak-kunskap och
erfarenhet fran mobilteleomradet mittes. I den inle-dande prévningen
underkéndes foljande foretag, framst pa grund av:

* Broadwave: brister i teknisk genomf6rbarhet

*  Mobility4Sweden: brister i finansiell kapacitet

* Reach Out Mobile: brister i teknisk genomforbarhet
» Telia: brister i teknisk genomforbarhet

% For en bakgrund och ett diskussionsinlagg i denna fraga, se The Economist 2001-05-05, s. 14
ochs. 61.
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e Tenora: brister i finansiell kapacitet och teknisk genomférbarhet

De fem foretag som godkéndes gick vidare till fas tva: den fordju-
pade provningen. Dér rangordnades de efter hur omfattande tickning
och snabb utbyggnad de utlovat. Tédckning och utbygg-nadstakt
bedomdes med hjdlp av ett podngsystem. Europolitan, HI3G, Orange
och Tele2 fick maximala 3 977 podng medan Telenordia Mobil, som
bara samlade 3 940 poéng, blev utan tillstand.

De planer som bedémdes var de som angivits i ansokningarna. Det
stod emellertid fran borjan klart att de projekt som skulle genomféras
var nagot annat 4n dessa planer. PTS medgav ndmligen att de foretag
som skulle erhalla licenser endast uppfyllde 30 procent av sitt
atagande genom att bygga egen infrastruktur. Detta innebar att
licensgivningen endast var det forsta steget i en planeringsprocess dér
forst fyra licensinnehavare valdes ut. I ett andra steg skulle dessa
forhandla inbordes, och med de foretag som inte fatt licens, om hur
utbyggnaden skulle genomftras.

Efter licensfordelningen har foretagen bildat olika grupperingar for
att genomfora utbyggnaden. Tele2, som fick licens, har lierat sig med
Telia, som inte fick licens. Europolitan och HI3G bildade i januari
2001 ett konsortium for att bygga ett gemensamt ndt som ticker 70
procent av befolkningen. I maj har detta konsortium och Orange
skrivit en avsiktsforklaring om en liknande samverkan. Resultatet av
detta forefaller saledes bli att tva rikstdckande nidt kommer att byggas.
Det ena grundas pa en licens, det andra pa tre.

PTS forfaringssitt viacker flera fragor:

1. Vad utviirderades?

Granskningen under hosten 2000 avsadg kandidatforetagens ansdk-
ningar: Telia, som i hog grad sjélvt bidragit till att utveckla GSM och
UMTS, och som har en femtioprocentig marknadsandel p& den
svenska 2G-marknaden, den jamte den finska mest utvecklade
marknaden i virlden av sitt slag, bedomdes i sin ansdkan inte ha visat
sig ha teknisk formaga att leva upp till de uppstéllda kraven. Huruvida
detta var en riktig bedomning de forma avgjordes av Stockholms
lansrétt i juni. Det centrala problemet, som inte heller Lénsritten
formér undvika att uttrycka viss frustration Gver, &dr att
skonhetstavlingens utformning inte medgav hénsynstaganden till
andra omsténdigheter 4n de som fanns i ansdkan. Detta trots att det i
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efterhand star klart att sambandet mellan ansokningarna och
verkligheten var mycket svagt.

Telenordia tillerkdndes nagra fa tickningspodng mindre dn de fyra
foretag som tilldelades licenser. Inget av de andra fyra foretagen
kommer emellertid att bygga helt egna nit, s& fragan ar vilken
relevans denna jaimforelse har.

Konsortiet HI3G som tilldelades licens angav att man skulle
investera 37 miljarder kronor i ett svenskt nét. Bara en manad efter att
licensen erhéllits var #garnas bedomning att det totala inves-
teringsbeloppet skulle bli hogst en tredjedel av detta (ekonomi24.se
2001-02-26). Foretaget bedomdes, till skillnad fran Telia, ha
tillracklig teknisk kompetens trots att foretaget registrerades vid
Patent- och registreringsverket dagen innan ansokan till PTS ldmnades
in. Foretaget hade i januari 2001 tre anstillda (Fager, vision.se 2001-
01-23). Konsortiet tycks ha genomfort en mycket skicklig kampanj for
att erhélla licens, vilket bl.a. mérktes vid den utfragning som PTS
genomforde av kandidaterna. Telia stillde upp med en liten grupp
experter. HI3G kom (enligt foregdende refe-rens) med en mer
imponerande elvahdvdad delegation som for-utom diverse expertis
inkluderade Marcus Wallenberg, Bjorn Sved-berg, Hutchison
Whampoas VD Canning Fok samt en represen-tant fran pr-byran
Kreab. Den svenska licensférdelningen visar kort sagt pa just de
skonhetstidvlingens problem som vi rdknade upp i kapitel 4.

Enligt telelagen syftar telepolitiken till att enskilda och myndigheter
skall fa tillgang till effektiva telekommunikationer till ldgsta mojliga
samhillsekonomiska kostnad. Sadana aspekter fanns 6verhuvudtaget
inte med i utvirderingen, som darfor bortsadg fran forhallandet mellan
konsumentvirde och kostnad.

Vidare belonade urvalsprocessen, vad vi kan se, overdrifter och
missgynnade drlighet. Man prévade namligen alternativ som inte blev
annat dn skrivbordsprodukter. Den fordelningsmetod som anvéndes
gynnade dérfor kandidater som genomskadar spelet och &r skrupelfria
vid utformningen av sin ansdkan. De foretag som lovade maximalt,
och dirfor fick licens, behovde ndmligen bara sjédlva uppfylla sina
ataganden till 30 procent. Det dr bestickande att foretag som Telia och
Utfors som i sina ansokningar dumt nog ex-plicit forsokte gora en
realistisk avvédgning mellan nytta och kost-nad av tickning stilldes
utan licens.

2. Var skdnhetstivlingen en auktion?
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Den svenska urvalsprocessen kan uppfattas som en auktion. I de
lander dér auktioner genomftrs anger foretagen med sina bud hur
mycket pengar de &dr beredda att betala till staten, dvs. hur stort bidrag
de, i utbyte mot UMTS-licenser, dr beredda att ldmna for finansiering
av annan offentlig konsumtion. I den svenska processen var
tackningsgraden urvalsvariabel. Utgdngspunkten for detta var att en
hog tiackningsgrad (andel av befolkningen som fran sin
bostad/arbetsplats kan ansluta sig till ett nétverk) kan betraktas som en
kollektiv nyttighet (eller &tminstone en politisk malvariabel), som &r
kostsam att producera. Nir foretagen anger tickningsgrad kan detta
saledes Oversittas till ett bud i reda pengar. Den enda egentliga
skillnaden &r att anvéndningen inte avser finansiering av offentlig
konsumtion i allmédnhet utan dr 6ronmarkt for en viss nyttighet.
Skillnaden &r inte utan betydelse. For offentlig konsumtion sker en
provning utgiftspost for utgiftspost om nyttan 6verstiger kostnaden.
Ibland, som t.ex. for vdgar och jarnvégar grundas detta pa ett explicit
samhéllsekonomisk l6nsamhetsbedomning, men som regel finns
atminstone en  budgetprévning som  innebdr savdl en
tjanstemannaberedning som beslut i politiska férsamlingar. Men med
en Oronmirkning av det slag det hér dr frdga om undviks en sadan
provning. Eftersom det skulle vara en ren sinkadus att
telekomforetagens betalningsvilja for 3G-licenser skulle precis
sammanfalla med den optimala nivan for icke-kommersiellt grundad
tackning (s.k. umniversal service obligations) kan en “auktion” med
denna utformning férvintas leda till ett samhéllsekonomiskt slseri.
Mycket tyder pa att kostnaden for den Gverinvestering i tdckning
som inte kan forsvaras fran vare sig kommersiella eller regional-
politiska utgangspunkter 4r betydande. Tabell 5.2 visar utfallet av
skonhetstidvlingens andra omgang. Det framgar att de fyra vinnande
operatdrerna utfdst sig att ticka 99,98 procent av befolkningen redan
31 december 2003. Som framgéar av tabell 5.1 &r denna tickningsgrad
exempellGs i europeisk jamforelse och detta trots att Sverige ir ett av
kontinentens mest glesbefolkade lidnder. Inte ens fér marksidnd TV dr
tdckningen hundraprocentig eftersom kostnaden pé marginalen ar
mycket hég i omraden med mycket gles bebyggelse och/eller med
besvirliga topografiska forhallanden. En bittre jamforelse ar kanske
satellit- och kabel-TV dir man kan konstatera att manga hushall anser
att en extrakostnad pa nagra tusenlappar for anslutning och nagra
hundralappar i ménaden for abonnemang &r for hog. Har foreskrivs,
utan ndrmare utredning, en sd gott som hundraprocentig tidckning.
Man skall dessutom véga in att det dnnu i hog grad &dr oklart vilka
tjdnster, och ddrmed vilken nytta, som kommer att levereras 6ver 3G-
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ndten. Dessutom kom-mer det i manga fall att finnas nirliggande
substitut (t.ex. fast tele-fonanslutning). Det forefaller darfor foga
troligt att en tdcknings-grad for 3G pa 99,98 procent skulle klara ett
test pa kostnadseffek-tivitet i konkurrens med andra regionalpolitiska
atgérder.

Tabell 5.2. Poing for tickning i andra omgangen av den svenska
skonhetstivlingen. Jimforelse mellan det foretag som inte fick
licens och de fyra foretag som erhéll licens. Kiilla: PTS

Sokande Telenordia Mobil Europolitan/HI3G
Orange/Tele2

Utbyggnadsfas, 2004 2007 2010 2004 2007 2010

1 januari ar

Yta (km?) 181 346 252923 252923 >112 666 >112 666 >112 666

Ytpoing 173 176 176 177 177 177

Bef.tackn. 8651521 8813075 8813075 | >8860 000 >8 860 000 >8 860 000

Bef.poing 865 881 881 886 886 886

Hur stor den 6verdrivna nittickningskostnaden &r kan man ifran-varo
av en utredning bara spekulera om. Mobilkonsultforetaget
Northstream som har gjort vissa berdkningar av 3G-nitens ekono-mi
uppskattar att en kritisk tdckningsgrad kan sittas vid cirka 97 procent.
Sa langt bedomer foretagets VD Bengt Nordstrom att tdckningen
skulle kunna motiveras med en kombination av kom-mersiella och
regionalpolitiska hdnsyn. De sista 2,5 procenten kos-tar “oerhort
mycket”, cirka 10 miljarder kronor.”!

Aven om denna siffra #r mycket ungefirlig tyder den pa att
vinnarna i den svenska skonhetstidvlingen fick betala ett betydande
belopp for att erhalla sina licenser. Vid en auktionsfordelning hade
detta belopp betalats in till statskassan, nu kommer det i stéllet att
forslosas.

3. Gynnas konkurrensen?

Utfallet av den svenska tilldelningen innebir att ett betydande matt av
samverkan mellan foretagen etableras.

2! Telefonsamtal med Bengt Nordstrom 2001-05-11 och vision.se 2001-05-03. Enligt foretagets
berdkningar kommer kostnaden per abonnent i de svenska naten att bli dubbelt s& hog som i de
tyska, trots att de hoga tyska licenskostnaderna &r inrdknade.
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Samarbete mellan konkurrerande nitoperatrer bor inte utvérderas
mot en norm som innebér att en samhéllsekonomiskt effektiv marknad
skulle kdnnetecknas enbart av konkurrens och inget samarbete. Med
hinsyn till landets storlek och glesa bebyggelse dr det knappast rimligt
att ha fyra 3G-nit som hade komplett omradestidckning. En avvégning
maste déarfor goéras mellan fordelar for konsumenterna av konkurrens
och kostnaden for (fyr-)dubblering av nitkostnaderna. Men medan
detta skulle tala for nidtsamarbete (t.ex. med “roaming”) i
befolkningssvaga delar av landet, tycks resultatet av den
konsortiebildning som nu utvecklas med utgdngspunkt fran 30-
procentskravet bli natsamarbete i hela landet!

Nar det foretag som har stérst marknadsandel (52 procent) inom
mobil telefoni, dvs. Telia, stidlldes utan 3G-licens, bildade man i stéllet
ett 3G-konsortium med det foretag som har nist storst marknadsandel
(33 procent), dvs. Tele2. Pa detta sitt tycks urvalsproceduren leda
fram till ett utgangsldge for konkurrensen pa 3G-marknaderna dér 2G-
dominanten blir superdominant (med en marknadsandel pa 85 procent
av 2G-marknaden). Mot denna superdominant har tidigare tva foretag
(Europolitan och HI3G) enats i ett samarbete. | maj 2001 anslot sig
dven det tredje foretaget, Orange, till detta.

Utgangsldget for den svenska tilldelningsproceduren var att tre
ndtoperatérer konkurrerar pad 2G-marknaden. Eftersom det fanns
utrymme for fyra 3G-licenser skulle ytterligare ett foretag kunna
komma in pa denna marknad. Nu tycks resultatet i stdllet bli tva steg
bakat. Dels etableras en duopolmarknad med tvé fristdende nit, dels
sker samarbetet om ett av dessa mellan de tva storsta foretagen.

En invindning mot en sé pessimistisk slutsats &r att féretagen sjédlva
sédger att de kommer att fortsitta konkurrera 4ven om de samverkar nér
det giller nitutbyggnaden. Foretagens pastdende i denna del &r
emellertid inte sérskilt trovérdigt. Kérnfradgan &r hur man kommer att
dela kostnaderna for investeringarna i och driften av niten. I en
situation ddr foretagen sjdlva driver ndt kommer marginalkostnaden
for ytterligare en kund (dvs. den rorliga kostnaden s& linge som
kapaciteten inte dr fullt utnyttjad) att vara forhallandevis lag. Detta
eftersom en stor del av kostnaden é&r fast. Det skulle da vara svart att
uppritthalla ett samf6rstand om att inte priskonkurrera. Det enskilda
foretaget har namligen mycket att vinna pa att locka till sig nya kunder
med prisrabatter osv.

Saken kommer i ett annat lige om fOretagen samiger infra-
strukturen och delar pa kostnaden for denna i proportion till hur
mycket de utnyttjar den. Ett foretag som Okar sin marknadsandel
genom prissdnkningar kommer da att fa betala en storre del av de fasta
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kostnaderna. Déarfor #r det troligt att den verkliga graden av
priskonkurrens mellan foretagen blir en helt annan nidr de bildar
ndtkonsortier 4n ndr de 4ger sina egna ndt (i de befolkningsrika
delarna av landet).

Nu ar det dock inte sjélvklart att detta resultat av skonhetstdavlingen
kommer att tillatas. Konkurrensverket provar for ndrvarande en
begiaran fran Telia och Tele2 om icke-ingripandebesked (med
avseende pa Konkurrenslagens forbud mot horisontell samverkan).
Verkets provning kan eventuellt ta ett ar i ansprak. Skulle denna
provning utfalla negativt for foretagen kan processen dven fortsitter i
hogre instanser. De rittsliga processer som sdtts igang i
skonhetstiavlingens spar kan alltsé fortga under lang tid.

Sammanfattningsvis kan den svenska skonhetstavlingen kritiseras
fran konkurrenssynpunkt. Med hénsyn till att syftet att frimja en
kraftfull konkurrens pa telemarknaden starkt betonas i savél Sveriges
som EU:s telepolitik &r detta en allvarlig invindning mot den anvinda
metoden.

5.5 Sammanfattning

[ detta kapitel har bade de auktioner som genomfordes under ar 2000
och den svenska skonhetstivlingen granskats. Budvirdet i 3G-
auktionerna, mer #n 1200 miljarder svenska kronor, ger nu
teleforetagen bekymmer. Dessa beror dock till stor del pa problem av
den art som foretag ofta rakar ut for, t.ex. nir ett foretagsforvérv i
efterhand visar sig ha varit alltfor dyrt. Det har bl.a. visat sig svarare
#n man trodde att utveckla dualbandsterminaler som gor det mojligt
for 3G-abonnenterna att 4ven anvianda 2G-nétet, marknadsbedémarna
har av olika skél blivit mindre optimistiska osv. Men det aterstar att se
om budvirdena verkligen var fér hoga. Om nagot foretag hamnar i
verkliga svarigheter 4r ocksa en (sista) utvdg att silja sin licens.
Hittills har nagra av foretagen (bl.a. British Telecom) tvingas hyfsa sin
balansrékningar genom utforsiljningar och emissioner men &nnu har
inget gatt i putten. Storbritanniens finansminister har nyligen avvisat
en propa att i efterhand litta pa betalningskraven.

Sa vitt vi kan se var de europeiska 3G-auktionerna pa det stora hela
en framgang. Det viktigaste problemet giller en tendens att
statsfinansiella aspekter tar overhanden. Auktionsinstrumentet kan
bidra till samhéllsekonomisk effektivitet bara sa linge det anvinds
som medel for att uppfylla uppstillda politiska mal. Det har emellertid
funnits en tendens att mélet att sdkerstilla att Europas konsumenter
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snabbt far enkel och billig tillgang till 3G-tjdnster stdlls &t sidan nér
regeringarna ser en chans att béttra pa statsfinanserna. Hittills har detta
inte i ndgon storre utstrickning fatt till effekt att antalet licenser har
begrinsats, men det dr viktigt att licenspolitiken framgent styrs av den
faktiska knappheten pa radiospektrum och inte av sidoblickar pa hur
monopolréntor och statsinkomster kan maximeras genom artificiella
begrinsningar.

Nar det géller den svenska skonhetstévlingens resultat dr vi mycket
kritiska. I realiteten fick dven de svenska foretagen betala en
betydande licensavgift, men till skillnad fran i de linder som anvénde
sig av auktioner forslosas den. Skonhetstdvlingen misslyckades pa tva
punkter:

* kostsam overtdckning
*  forsdmring av konkurrensférhallandena

Pé en punkt innebar dock den svenska tilldelningsmetoden ett forsok
att skapa forutséttningar for en mer effektiv marknadslésning. Genom
30-procentskravet (och genom att Telia inledningsvis stdlldes utan
licens) uppmuntrades foretagen till samarbete for att minska
kostnaderna for natutbyggnad. Detta &r viktigt eftersom det knappast
ar rimligt att ha lika manga nét i hela landet i ett s& glest befolkat land
som Sverige. Formodligen skulle dven andra linder dn Sverige ha
behovt regler som medgav storre flexibilitet nir det géller samarbetet
mellan operatérerna i glest befolkade om-raden.

Aven om forsdket dar lovvirt finner vi, av de skil som redovisats
ovan, att den metod som valdes inte kan rekommenderas. 30-
procentsregeln innebar att den tekniska och finansiella utvirdering
som gjordes vid licensprévningen var foga meningsfull. Denna regel
har ocksa stor del i att skonhetstdvlingen gav Gverbud ifrdga om
tackningsgrad och till att konkurrensférhallandena forsamras.

Det finns emellertid”® som vi redovisade i kapitel 4 ett enkelt
alternativ till detta, ndmligen att genomf6ra en auktion for licenser dér
landet delas upp i flera regioner och foretagen ges mdojlighet att dven
lagga negativa bud. Med denna teknik kan licensgivaren upphandla
en, med hédnsyn till kostnaderna, lampligt stor regional tdckning.
Foretag vars affarsmodell inte forutsdtter maximal nétutbyggnad har
mojlighet att fa licens utan 6verutbyggnad. Till denna metods férdelar
hor ocksa att kostnaden for att 6ka tickningen kommer att vara kénd

22 QOch, vill vi med viss blygsamhet tilligga, fanns pa Naringsdepartementets bord i god tid fore
den svenska tilldelningen (Hultkrantz m.fl. 1999).
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och att foretagen inte forutsitts samarbeta pa annat vis d&n genom
roamingavtal i vissa regioner.

En ytterligare slutsats &r att bade utformningen av auktioner och
skonhetstiavlingar kraver noggranna forberedelser och professionell
sakkunskap. Framgéngen for den brittiska auktionen, och fére den de
amerikanska FCC-auktionerna, byggde pa en omsorgsfullt av-vigd
utformning av auktionerna. Flera av de mindre lyckade auk-tionerna
var utformade pa ett sddant sitt att man pa forhand kunde se
(Klemperer 2001) vilka problem de skulle raka ut f6r. Lirdomar-na av
de fallen &r att brist pa forberedelser ibland men inte alltid kan ersittas
med tur.
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6  Auktioner inom miljépolitiken

Ocksa inom miljopolitiken finns ett 6kat intresse for att anvénda
auktioner som hjdlpmedel for att genomfora en verksam och
samhéllsekonomiskt effektiv politik. Denna utveckling hidnger néra
samman med den Okade anvdndningen av ekonomiska styrmedel.
Sarskilt het har fragan blivit i Europa eftersom man bérjat férbereda
en mer kraftfull klimatpolitik och de s.k. flexibla mekanismer som
behovs for att en saddan skall kunna bedrivas effektivt. For detta syfte
ser nu auktioner ut att f4 en viktig roll. Det verkar emellertid som om
diskussionen kring detta #nnu inte kommit ldngre &n till insikten att
auktioner nog bor anvindas, inte till hur de bor utformas. Om inte
miljopolitiken skall stéllas infor obehagliga Gverraskningar om nagra
ar ar det angeldget att forberedelser med detta kommer igang nu.

Vi inleder med att ge en bakgrund till hur miljopolitikens styrmedel
fordndrats under de 40 ar det funnits en medveten sadan politik. Vi
presenterar dérefter de amerikanska erfarenheterna av att anvinda
auktioner for att fordela utsléppsritter liksom de forslag som nu finns
bl.a. i Sverige for att infora och fordela utsldppsritter for klimatgaser.
I kapitel 10 kommer vi dven kort att beréra hur auktioner kan
anvindas for att 16sa problem som géller skyddet av fiskeresurser.

6.1 Administrativa och ekonomiska styrmedel

Under 1960- och 1970-talen vixte det i industrilinderna fram en
medveten politik pa miljdomradet. I bade Vasteuropa och USA kom
politiken att huvudsakligen bygga pa s.k. command and control-
reglering — vad vi tidigare har kallat administrativa regler. Exempelvis
maste enskilda foretag som vill bedriva produktion i vissa branscher
ha koncession for sin verksamhet. Villkoren for sa-dana koncessioner
ger grinsvirden eller tak for olika typer av utsldapp och omprovas med
vissa tidsintervall eller nér verksamhe-ten fordndras. Efter hand kom
dessa styrmedel att kompletteras med ekonomiska incitament, i forsta
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hand genom inférande av miljéavgifter. 1 Sverige infordes flera
sadana avgifter i borjan av 1990-talet, bl.a. for att betala for utsldppta
mangder kol- och svaveldioxid.

Valet mellan command and control och miljéavgifter dr inte alltid
givet. Den forra metoden ger en direkt styrning av utsldppsvolymerna
men kan vara mycket kostsam. Koncessionskraven blir ofta stelbenta.
Man kan sillan ta hidnsyn till att atgiardskostnaderna varierar mellan
olika anldggningar, t.ex. darfor att de har olika lang aterstiende
livslangd, och att ett krav som 4r “rimligt” for en anldggning medfor
att en annan maste ldggas ned. Ett kanske mer grundldggande problem
dr de snedvridningar som uppstar nér det giller foretagens beteende.
Foretagen har ingen anledning att av-sléja att de skulle kunna minska
utsldppen mer #n vad myndigheten tror dr mojligt (till rimliga
kostnader). Det har heller inte nagon stark drivkraft for att soka nya
16sningar, eftersom det — nir meto-derna blir kénda — leder till krav pa
ytterligare atgirder och ddrmed Skade kostnader.

Av dessa anledningar dr det, sett i backspegeln, ritt naturligt att
“kommendering” tillgreps i ett forsta skede av miljopolitikens ut-
veckling och da manga problem var akuta (7yst var osv.). Stora in-
satser kunde goras med lattdefinierade atgirder vid ett begrinsat antal
stora utsldppskillor. I ett senare skede nér de enklaste, och billigaste,
atgirderna redan var vidtagna och storre vikt lades vid utsldpp fran
manga sma kéllor fanns det storre anledning att prova mojligheten att
anvinda sig av miljsavgifter.”

Néagot direkt motsatsstillning mellan dessa tva typer av styrmedel
finns inte, utan de bor normalt sett ses som komplementira. Aven vid
en renodlad kvantitativ styrning finns vanligen ett ekonomiskt
sanktionssystem i form av boter om griansvirdena dverskrids. Det dr
ocksa vanligt att avgiftssystem utvecklas i tilligg till befintlig
regelstyrning. Innebdrden 4r att utrymmet for foretagen att gora
effektivitetsgrundade avvigningar begrinsas av vissa miniminivaer.

Detta komplementéra forhallande ledde insiktsfulla forskare i USA
till att foresla en typ av styrmedel som kombinerade kvantitativ och
ekonomisk styrning, vad som kommit att kallas odverlathara
utsldppsrdtter. Den enkla tanken #r att man tillater de foretag eller
personer som regleras att pa vissa villkor fa byta
utsldppsratter/atgardskrav med varandra. Samtidigt som reglerings-
myndigheten har kontroll &ver den totala utsldppsvolymen, ges
foretagen mojlighet att fordela atgérderna mellan sig pa ett sitt som

Z Troniskt nog var Sovjetunionen ett foregangsland ifriga om att infora miljoavgifter. Dessa fick
dock i praktiken liten betydelse eftersom de statliga foretagen hade “mjuka” budgetrestriktioner,
och darfor i praktiken kunde nonchalera avgiftskostnaderna.

76



minimerar kostnaderna och som ger incitament att fortlopande
utveckla nya och mer kostnadseffektiva reningsatgirder* Lika
insiktsfulla politiker och miljomyndigheter boérjade testa sadana
”flexibla mekanismer” kring mitten av 1970-talet. I dag &r dessa ett
centralt inslag i den amerikanska miljopolitiken och tillimpas pa ett
stort antal omraden (for dversikt se EPA 2001, kap. 6).

Den dominerande metoden for initial tilldelning av de utsldppsritter
som sedermera kan Overlatas har hittills varit grandfathering, dvs. att
den som i utgingsliget sldpper ut mycket far fler rittigheter &n den
som sldpper ut mindre kvantiteter av fororeningen. Ett skl till att en
sadan fordelning anvénds ligger i regleringssystemets utveckling.
Genom command and control-regleringen har de befintliga foretagen
redan fatt tillstind till sina utsldpp. Ndr man ger dem utsldppsratter
grundade pa grandfathering #ndras inte detta, de far bara mer
flexibilitet i sitt utnyttjande av dem, inklusive ritten att overlata till
nagot annat foretag. Formodligen har dven de befintliga foretagens
politiska inflytande spelat in, de foredrar naturligtvis att fa
utsldppsrétterna gratis. I takt med att Gverlatbara utsldappsritter blivit
ett mer accepterat miljopolitiskt instrument har emellertid intresset
okat for andra fordelningsmetoder; mer om det i nésta avsnitt.

De positiva amerikanska erfarenheterna frin mekanismer som dessa
har haft stor betydelse i diskussionen om hur en verksam internationell
och nationell politik bor utformas for att minska utsldppen av
koldioxid och andra klimatgaser. 1 Kyoto-protokollet gavs déarfor
flexibla mekanismer en central roll i genomforandet av internationella
begransningar av utsldppen av vixthusgaser. Som bekant har EU i dag
en padrivande roll i det internationella arbetet i denna fraga och man
star nu under tryck att sjédlvt visa hur man kan gora. Dérfor lamnade
EU-kommission ar 2000 ett forslag om inférande av en europeisk
marknad for utsldppsritter for verksamheter i nagra utpekade
branscher som tillsammans svarar for ungefir 40 procent av
koldioxidutsldppen fran EU-omradet. Systemet dr tinkt att starta ar
2005. 1 Danmark inférs ett liknande system for handel med
utsldppsritter for koldioxid inom elsektorn under innevarande ar. En
norsk utredning har foreslagit att ett sdidant system skall inforas fran ar
2008.

For svensk del liamnades ett utredningsforslag forra aret (SOU
2000:45). Utredaren foreslog att Sverige genast bor inleda for-

* Det vanligaste systemet kallas cap-and-trade och bygger pa att den totala utslapps-
kvantiteten/atgardsvolymen ar given. Det finns dven “kreditsystem™ dédr man i stéllet kan byta
underskridande mot overskridanden i forhdllanden till individuella gransvirden, utan att det
behover tinnas ett tak for den totala utslappsméngden.
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beredelser for att utveckla ett handelssystem som skulle omfatta savil
andra ldnder inom EU, ansokarldnderna samt EES-ldnderna. Utredaren
foreslog dessutom en utvidgning sé att systemet ocksa skulle omfatta
vissa sektorer som ldmnas utanfor i EU-kommissionens forslag, bl.a.
transporter samt bostdder och lokaler. Utredningen har nu
remissbehandlats, och 69 av 71 remissinstan-ser har stéllt sig positiva
till forslaget.

Detta innebér att Sverige, Norden och Europa nu verkar st infoér en
stor institutionell reform pa det milj6politiska omradet. Eftersom
denna forsta tillimpning géller en av vara stora ddesfragor kan man
forvinta att den kommer att f& mycket stor samhillsekonomisk och
politisk betydelse. For att bara antyda nagot av dramatiken sa verkar
det som ett fullfoljande av Sveriges atagande inom klimatpolitiken
kan innebdra att biltrafiken pd vara vdgar méaste minska med 20
procent till &r 2010. Det kommer dirfor att vara synnerligen viktigt att
utformningen av systemet for utsldppsritter 4r sddan att den frédmjar
samhillsekonomiskt effek-tiva 1osningar och att den upplevs som
rattvist. Stralkastarljuset kommer darfor forr eller senare att riktas mot
hur utsldppsritterna foérdelas initialt. Grandfathering eller auktioner,
det 4r fragan.

6.2 Auktioner som sétt att fordela utslappsrétter

De amerikanska erfarenheterna av att tillata handel med utsldppsritter
har utvirderats i flera studier. Systemet anses bl.a. i hog grad ha
bidragit till att kostnaderna for det omfattande programmet for att
begrinsa utsldppen av svaveldioxid hittills har visat sig bli mind-re dn
hédlften av vad som hade berdknats (EPA 2001). Samtidigt visar
erfarenheterna att de effektivitetsvinster som har realiserats 4r ldgre &n
den forbéttring som prognostiserats. Forklaringen till den-na avvikelse
finns troligen att himta i de olika slag av transaktions-kostnader som
man stoter pA men som kan vara svara att identifiera pa forhand. Det
har t.ex. visat sig att foretagen ofta foredrar att gora interna
transaktioner mellan olika anldggningar inom samma f6retag framfor
att gora till synes mer forméanliga, men i realiteten kanske mera
administrativt kostsamma, externa transaktioner med andra foretag.
Fragan har darfor stéllts om man kan utnyttja auktioner som ett sétt
att minska sddana transaktionskostnader, dvs. for att “smorja
marknadshjulen”. Ett forsta viktigt steg pa denna vdg togs nir det
federala programmet for svaveldioxid (Acid Rain Program) infordes.
P& samma sétt som da en administrativ fordelningsmetod tillimpas
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bestimmer man da hur stor méngd svavelutsldpp som skall accepteras
i framtiden. | stillet for att dela ut alla saddana tillstind med en
grandfathering princip borjade den federala naturvardsmyndigheten i
samarbete med spannmaélsboérsen i Chicago fran och med ar 1993 att
auktionera ut utsldppsritter inom ramen for denna lagstiftning. Endast
en mindre del av rdtterna, 2,8 procent av den arliga tilldelningen,
fordelas dock pé detta sétt medan resten fordelas pa det traditionella
séttet. Inte bara EPA utan ocksé privata foretag erbjuds att sélja de
utsldppsritter som man fatt sig gratis tilldelade.

Ett viktigt syfte med auktionerna var att underlitta etablerandet av
en andrahandsmarknad for utsldppsritter. Sa& sker genom att den
prisniva som faststdlls i auktionen ger ett referenspris som kan
anviandas som utgangspunkt for prisforhandlingar mellan foretagen pa
en andrahandsmarknad. Dessa sker vanligen bilateralt men tanken &r
att det blir littare for foretagen att komma fram till ett pris om de har
en uppfattning om hur andra foretag vérderar utslédppsritterna. Syftet
tycks i hog grad ha uppnatts. Efter tva inledande ar (1993 och 1994)
med en forhéllandevis begransad handelsvolym har omséttningen pa
andrahandsmarknaden vuxit kraftigt. Ar 1998 uppgick denna till 157
procent av arliga kvottilldelningen (Ellerman et al. 2000). Skillnaden
mellan kop- och séljbud pa denna marknad dr mindre en procent, och
avslut genomfors vanligen inom ett dygn efter att ett kop- eller siljbud
lagts, vilket har tolkats som tecken pa att transaktionskostnaderna &r
laga (EPA 2001).

Ellerman et al. (2000, kap. 7) konstaterar att det &r svart att avgora
hur stor betydelse de Oppna auktionerna haft for att fa igang den
bilaterala andrahandsmarknaden, men att de i ett tidigt skede visade
att prisnivan borde ligga ldgre 4n vad som hade forutsetts.
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Nar sedan andrahandsmarknaden vdl kommit i gang har den sa att
sdga blivit sjdlvforsorjande pa information om referenspriser och
dirfor har auktionernas betydelse minskat.”

Auktionerna for svaveldioxidkvoter har i ndgon mén fatt efter-
foljare. Exempelvis finns i delstaten Washington sedan borjan av
1990-talet ett kvotsystem for att begransa halmbrianning i jordbruket i
en dalsinka vid Columbiafloden. Kvoterna &r normalt kopplade till
markinnehavet och Overlats darfor genom markforséljning, men de
kan dven forsdljas separat. Forsdljningen sker i sa fall genom en
auktion som organiseras enligt samma modell som auktionerna for
svaveldioxidkvoter. P4 det stora hela &r det emellertid fortfarande
grandfathering som #r den dominerande principen for initial
tilldelning av utsléppsritter. Det saknas ocksé erfarenheter av fler
auktionsformer 4n den som anvidnds for svaveldioxid, och som
knappast &r den bista tdnkbara.

Valet mellan att initialt fordela via grandfathering eller genom
auktioner har flera viktiga aspekter. Ur fordelnings- och rittvise-
synpunkt dr gratis tilldelning problematisk eftersom de som erhaller
den ursprungliga rittigheten far en formogenhetsokning som de kan
realisera genom att sélja utsldppskvoten pa andrahandsmarknaden,
medan de som inte far sadan tilldelning i stillet méste kopa kvoter.
Detta gynnar etablerade foretag framfor nya och innebér, som alltid
ndr stora resursdverforingar gors utan motprestation, fara for att det
uppstar mygel och skumrask. Dessutom snedvrids konkurrensen
eftersom foretagen kommer att ha olika stort behov av extern
finansiering (Bohm 1994).

Den ur effektivitetssynpunkt viktigaste aspekten dr emellertid en
annan. Som vi redan har ndmnt i kapitel 3 och 4 kan auktionsintikter
under vissa forutséttningar ses som en killa till statliga inkomster som
har inga eller ldga reala kostnader, s.k. dédviktskostnader. Nar ett
system med utslédppsritter inférs far man en forsta utdelning i form av
en miljovinst, oavsett om de delas ut gratis eller forsiljs via auktion.
Om de siljs genom auktion, och auktionsintikten anvinds till
skattevixling, kan man fa en andra utdelning i form av minskade reala

¥ Det speciella auktionssystem som anviands vid forsaljningar av andrahandsritter har kritiserats
av flera ekonomer (EPA 2001). Séljare och kopare far ange sina bud. Den siljare som anger det
lagsta saljbudet far sedan sélja till den kopare som givit det hogsta kopbudet, till dennes budpris,
niste saljare fér sélja till det nast hogsta kopbudet osv. Denna mekanism kan kritiseras (Ellerman
et al. 2000), men nistan alla auktioner avser nya kvoter som tillhandahélls av den amerikanska
naturvirdsmyndigheten (dels 2,8 procent av arets kvottilldelning, dels kvoter som kan anvindas
om sju ér och slutligen 6verblivna sjudrskvoter fran foregéende ars auktion). For dessa kvoter dr
séljarens reservationspris noll och da uppkommer inte dessa problem. I kapitel 9.2 beskrivs och
diskuteras det svenska Riksgéldskontorets auktioner for statskuldvixlar som anvénder sig av en
liknande auktionsform, s.k. diskriminerande forstaprisauktion.
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kostnader for att finansiera den offentliga sektorn (Bohm 2000).
Denna double dividend” uppstér inte vid grandfathering.

I en analys av skattevdxling som bygger pa amerikanska for-
hallanden visar Parry och Bento (2000) att detta kan spela mycket stor
roll for hur stor den samhillsekonomiska kostnaden blir for
miljoatgdrder. Férutom de direkta atgérdskostnaderna tillkommer i ett
grandfathering-baserat system” kostnaderna for de indirekta effekter
som uppstar genom att olika skattebaser minskar (vilket — allt annat
lika — okar dodviktskostnaden for att finansiera den offentliga
sektorn). Enligt Parry och Bentos berdkningar, som ju avser USA, kan
denna positiva effekt uppskattas till 40 procent av den direkta
atgardskostnaden.

Aven for svenska forhallanden finns det anledning att tro att
kostnaden for att uppnd miljomal i hég grad beror pa om den
miljopolitiska atgérden #r utformad sa att man kan tillgodorikna en
andra utdelning. I den svenska infrastrukturplaneringen gors regel-
massigt ett paslag pa 30 procent pa investeringsutgifter som skatte-
finansieras for att ta hidnsyn till skatternas dodviktskostnaden.
Procentsatsen ar tilltagen med viss forsiktighet; nagra av de studier
som finns tyder pa att den verkliga dodviktskostnaden 4r dnnu storre.
Det innebér att inom de delar av miljdomradet dér stora ekonomiska
viarden star pa spel, som ju dr fallet sérskilt nir det giller
klimatpolitiken, kan storleken av denna andra utdelning forvéntas vara
betydande.

6.3 Auktionering av utslappsrétter i Sverige

Den svenska utredningen av ett handelssystem for koldioxidkvoter
(SOU 2000:45) foreslog att utsldappsritter skall auktioneras ut.
Utredaren angav flera skil: ”...utslédppsritterna fordelas till dem som
vérderar rétterna hogst, en auktion foljer ’polluter-pays-principle’ och
auktionen leder till en lika behandling mellan & ena sidan befintlig
verksamhet och a andra sidan nytillkommande aktorer” (s. 14). Senare
i texten tillade utredaren ett ytterligare motiv,”...att staten pa sa sitt
erhéller inkomster som kan anvindas for att forbdttra ekonomins
funktionssétt” (s. 177).

Om regeringen foljer utredarens forslag kommer auktioner att bli ett
viktigt inslag i medelsarsenalen i den svenska klimatpolitiken. Det

% De tillkommande kostnaderna p.g..a. eroderade skattebaser kan forvantas bli dnnu storre om
man i stillet viljer ett vanligt command and control-system dir ju den totala atgirdskostnaden
for foretag och konsumenter blir hogre.
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finns dock, eventuellt, en hake. Som vi tidigare namnt &r ett skal for
att grandfathering ofta anvinds att detta litt later sig forenas med den
redan befintliga miljoregleringen. I denna har de befintliga foretagen
redan fétt koncessioner och ddrmed ritt till vissa utsldpp. Den svenska
utredningen konstaterade att det &r oklart om detta innebér att det
foreligger ett juridiskt hinder. Om utsldppskvoter delas ut gratis till
befintliga foretag har dessa inget att forlora pa en Gvergang till ett
handelssystem, men om kvoterna i stéllet auktioneras ut skulle det
kunna vara en radighetsinskrinkning som kan klassas som
expropriation. Utredaren foreslar att fragan skall Overlatas till den
sittande parlamentariska kommitté som har uppdrag att utreda vissa
fragor som ror regeringsformen om detta visar sig vara ett problem
(Dir. 1999:1).

Med tanke pa fragans vikt ur samhillsekonomisk synpunkt &r det
angeldget att en saddan utredning verkligen kommer till stand. Mot-
svarande problem l0stes pa ett enkelt sdtt i USA:s Clean Air Act
genom ett papekande i lagen att utsldppsritt inte dr en dganderitt.
Samtidigt finns det skél att framhalla att “radighetsinskrankningen”
rimligen triffar foretagen endast i den utstrackning de redan har
tillstdnd och inom de tidsramar som dessa géller. I de flesta branscher
fordndras foretagsstrukturen vésentligt 6ver t.ex. en tiodrsperiod.
Foretag ldggs ned, é&ndrar produktionsvolym och nya foretag
tillkommer. Problemet borde dérfor kunna 16sas dven utan lagéndring
genom att man, som pa den amerikanska marknaden for
svaveldioxidkvoter, delar ut vissa tidsbegrinsade kvoter genom
grandfathering och sedan siljer en efterhand vixande del kvoter
genom ett auktionsforfarande.

En fraga som forbigds i den svenska utredningen &r hur en
auktionsforséljning borde utformas. Som ldsaren har sett i kapitel 2, 4
och Appendix A, &r design av auktioner inte en trivial fraga. Den
forebild som finns pa omréadet, de amerikanska auktionerna av
svaveldioxidkvoter, kan kritiseras pa flera punkter (se not 25). Om ett
auktionssystem skall kunna sjosittas ar 2005 dr det viktigt att fragan
inte bara utreds utan dven att olika auktionsdesign provas i praktiken
genom avgrinsade forsok.
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/ Upphandling

Tilldelningsproblemet — fragan om hur staten skall bestimma vilka
individer eller foretag som skall f& en vérdefull nyttighet respektive
vilka som skall bli utan — star i fokus f6r var rapport. Upphandling
handlar om det spegelvinda problemet; fragan &r vilket av flera
tankbara foretag som skall fa leverera vissa varor eller tjinster.”’ I
detta kapitel skall vi ge exempel pa hur foreteelser som dr vanligt
forekommande vid offentlig upphandling skulle kunna hanteras mera
effektivt. Vi kan pa sé sétt visa hur insikter om hur auktioner fungerar
kan anvdndas for att vidareutveckla utformningen ocksa av
upphandlingar.

Pa samma sétt som en auktion maste formges for att hantera just de
problem man stills infor vid varje specifikt auktionstillfille, krdvs det
att upphandlingen utformas sa att situationsspecifika egenskaper hos
anbuden kan hanteras. Om inte, riskerar man bl.a. att langsiktigt
utarma den konkurrens som maste till f6r att upphandling skall kunna
bidra till en samhillsekonomiskt effektiv resursanvédndning. Med
utgangspunkt fran Vigverkets omorganisation 1993, som innebar att
man skulle borja upphandla drift och underhall i stéllet for att utfora
verksamhet i egen regi, diskuteras i avsmitt 7.1 konsekvenserna av
sadana krav for utformningen av de kontrakt som upphandlas.

Avsnitt 7.2 &gnas at ett specifikt saddant utformningsproblem,
ndmligen den situation som uppstar nir flera mycket likartade kon-
trakt skall upphandlas. Exemplet hdmtas fran kop av malning av
viagmarkeringar. Vigverket kontrakterar arligen ett eller flera foretag
att utféra uppdrag i var och en av landets 7 regioner och 24 lan. Vi vill
visa hur man genom att medge kombinationsbud (motsvarigheten till
kombinatoriska auktioner) kan oka sannolikheten for att de mest
effektiva foretagen viljs ut och pa sa sitt ocksa sinka huvudmannens
kostnader.

" P4 engelska kallas upphandlingen stundtals procurement auction.
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Avsnitt 7.3 atervénder till diskussionen av den storsta utmaningen
av alla nér nyttigheter skall delas ut eller da kontrakt skall fordelas,
namligen att se till att foretagen inte samarbetar. Ocksa hér anvinds
exemplet med vigmarkeringar for att tydliggora risker-na for odnskad
samverkan och for att antyda vad man skulle kunna goéra for att
begrinsa sadana risker. Slutligen innehaller avsnitt 7.4 nagra slutsatser
av resonemangen.

7.1 Regelverkets betydelse

Den offentliga upphandlingen uppgar till ca 400 miljarder kronor per
ar (SOU 2001:31). En betydande del av de verksamheter, och i
synnerhet de varor, som kops av offentliga myndigheter har upp-
handlats under manga ar, och det finns goda skl att tro att man under
arens lopp har lért sig beméstra manga av de problem som kan ténkas
uppsta i sddana sammanhang. I andra fall har upphandlingen pagatt
under firre ar, och det finns da storre anledning att tro att
upphandlingsprocessen méaste vidareutvecklas. Vi tinker da sérskilt pa
den successiva Overgang fran egenproduktion till upphandling av
verksamhet finansierad med offentliga medel som skett under senare
ar, dar Vigverket ar ett av flera exempel.

Motiven for en sddan 6vergang &r starka. Upphandling i konkurrens
ir manga ginger ett mera effektivt sétt att kopa varor och att fa
tjdnster utforda, dn att genomfora verksamheten i egen regi (jfr
Domberger & Jensen 1997). Man maéste emellertid fran myndighetens
sida se till att det faktiskt finns konkurrerande foretag som kan ldmna
anbud. Myndigheten maste darfér, i synnerhet pa “nya”
upphandlingsmarknader, ta pa sig ett ansvar for att manga féretag kan
vara med i anbudstivlan.

En myndighet som Vigverket kan paverka konkurrenslidget bland
annat genom att medvetet vilja lamplig storlek pa de kontrakt man
lamnar ut for anbudstdvlan. Ju storre geografiska omraden som ett
kontrakt omfattar, desto mindre méjlighet har smaforetag att pa allvar
vara med och konkurrera. Och ju fler upp-drag av olika natur som
klumpas samman i ett och samma kontrakt, desto mindre mojlighet
har de sma och ofta specialiserade fore-tagen att limna bud.

En nérliggande aspekt hidnger samman med de investeringar som
krdvs for att utféra en verksamhet. Ju mer pengar en uppdragstagare
maste lagga ner pa sitt kop av kapitalvaror eller for att bygga upp sin
specialistkunskap (s.k. humankapital), desto storre risktagande utsitter
sig denne for. S& ldnge som kapitalvarorna har ett andrahandsvirde,
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eller om individerna kan anvinda sin specialist-kunskap inom andra
omraden, si #r detta ett hanterbart problem, men det blir véirre om
investeringen eller kunnandet egentligen bara har en enda anvindning.
Den som skall utféra ett uppdrag blir da beroende av sin
uppdragsgivare och av att kunna lita pa att man far uppdrag under
investeringens hela livslangd. Genom att upphandla olika delar av ett
storre paket separat, eller till och med att behalla den mest
specialiserade utrustningen i egen 4go och enbart upp-handla sjilva
arbetet, gbr man det littare for ocksd mindre foretag att komma in i
processen.

Nar man skall utforma en upphandling #r darfér valet av kon-
traktsstorlek av stor betydelse for graden av konkurrens under
budgivningen. Men myndigheten har ocksa det omvanda 6nske-maélet,
ndmligen att skriva storre kontrakt for att inte behova ad-ministrera
allt for manga upphandlingar och f6lja upp ett stort antal uppdrag. Det
dr viktigt att stdlla dessa motriktade aspekter pa wvalet av
kontraktsstorlek mot varandra for att fatta medvetna beslut om hur
upphandlingen skall utformas.

Regelverk for upphandling méaste ocksé forhalla sig till kvalitets-
fragan. Sarskilt finns det i samband med 6vergangen fran egenregi till
upphandling ett behov att tydliggéra kraven pa kvaliteten i den
tidigare offentligt producerade verksamheten. Det &r uppenbart att en
(privat) uppdragstagare annars kan spara pengar pa att forsdmra
kvalitén i det jobb som utférs, och pa sa sitt 6ka sin egen vinst pa
bekostnad av slutanvidndaren. Kanske har man i den tidigare offentliga
verksamheten producerat bittre kvalitet men till hoga kostnader;
kanske har kvaliteten inte fOrsdmrats, den far bara mer upp-
méarksamhet i samband med att verksamhet konkurrensutsétts.

Oavsett vilket, sa finns det skil att utforma regelverk som séker-
stiller en acceptabel kvalitet pa de verksamheter som kops for att
undvika att en kostnadsbesparing &dts upp av en forsdmrad kvalitet.
Inte minst &r det viktigt att begrinsa mojligheten for oseridsa foretag
att vinna kontrakt genom en systematisk forsdmring av arbetets
kvalitet. Kontrakten maéaste dérfor innehélla klausuler som anger
formerna for en systematisk (stickprovs-) kontroll av den verksamhet
som skall utforas.

Man maste ocksa framhalla uppdragstagarens eget intresse av att
varda sitt rykte infor framtida upphandlingar av samma eller andra
kontrakt. Varje langsiktigt verkande foretag har ett starkt egenintresse
av att inte lata kvaliteten pa det arbete som utfors forsamras, eftersom
man da skaffar sig ett rykte om att inte vara serids. Brittiska
erfarenheter pekar ocksa pa att kvaliteten i sjdlva verket kan komma
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att forbdittras efter det att verksamhet upphandlats. Skailet tycks vara
den 6kade fokusering som sker pa beskrivningen av uppdraget och pa
nddvindigheten av att kontrollera kvalitet (Domberger & Jensen 1997,
s. 74).

Pa samma sitt som i manga andra ldnder har inforandet av upp-
handling i konkurrens resulterat i betydande kostnadsbesparingar i
svensk vighallning (Arnek 2001). Men den forskning som utvirderat
effekterna har dven pévisat flera kvarstdende svarigheter som maste
hanteras for att fa upphandlingen att fungera ocksa pa liangre sikt. De
foljande avsnitten ger tva exempel pa hur detta kan astadkommas med
stod av en stunds eftertanke.

7.2 Vagverkets upphandling av vigmarkeringar

Vigverkets upphandling av tjanster i form av malning av vigmarke-
ringar kostar ca 120 miljoner kronor per ar. Tillvigagangssittet dr det
gingse inom offentlig sektor, inte bara i Sverige utan runt om i
virlden: Man beskriver den verksamhet som skall upphandlas;
intresserade foretag lamnar anbud; buden Gppnas vid ett och samma
tillfdlle och kontraktet tilldelas (i princip) det foretag som lamnat det
lagsta priset.

[ ett par rapporter analyserar EkI6f & Lunander (1998, 1999) de
upphandlingar av vidgmarkeringar som genomforts under perioden
1993-1998. Normalt skriver man i varje lidn tre kontrakt for tre olika
slag av malning: Malning med normalmassa, med spraymassa och
med handlagd massa. En region med fem ldn kan dérfor stilla ut
sammanlagt femton enskilda kontrakt. Utvdrderingen av anbud pa de
olika kontrakten gors oberoende av varandra och sista anbudsdag &r i
regel samma for samtliga kontrakt i en region. Ett foretag som vill
forsoka fa flera kontrakt i en region maste da lamna alla anbud vid en
och samma tidpunkt.

Det finns &tminstone tva tdnkbara effektivitetsproblem férenade
med detta forfarande. Det ena &r att foretagens kostnader for att
genomfora ett uppdrag kan variera beroende pa hur manga projekt
man vinner. Det andra &r att upphandlingen utf6rs pa ett sddant sitt att
de foretag som ldmnar bud &r osdkra pa hur ménga kontrakt man
kommer att kunna tilldelas. Om man inte hanterar dessa problem kan
konsekvensen bli att kontrakt inte tillfaller det eller de foretag som har
lagst kostnad for uppdraget. Féljande modellresonemang illustrerar
problemen.
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Foretag som ldagger anbud skiljer sig at bland annat med avseende
pa sin storlek. Vi vet att tva till tre foretag dr med i budgivningen i
flera regioner och dessa foretag vinner ett storre antal kontrakt. |
fortséttningen kallar vi dessa foretag for “’stora”. Dessutom finns det
tva till fyra mindre foretag som dr med och bjuder atminstone pa nagot
eller nagra av kontrakten vid varje upphandlingstillfille; dessa utgor
de ”sma” foretagen.

Lat oss anta att ett stort foretag Gverviger att ligga bud pa malning
med en av de tre teknikerna, t.ex. spraymassa, i de tre angridnsande
linen A, B och C. Uppdragen dr ungefir lika stora i de tre ldnen.
Antag att foretagets kostnad for att fullgdra négot av kontrakten
uppgar till en miljon kronor, men att kostnaden per kontrakt minskar
med 10 % om det vinner tva kontrakt, dvs. kostnaden per ldn blir
900 000 kronor, totalt 1,8 miljoner kronor. Om foretaget tilldelas
uppdraget att mala i alla tre linen reduceras kost-naden per kontrakt
med 20 %, dvs. de tre kontraktens genom-snittskostnad skulle bli
800 000 kronor eller totalt 2,4 miljoner kronor. Den avtagande
kostnaden kan bero péa att foretaget har till-rickligt med utrustning och
personal for att genomfora flera upp-drag; ju fler uppdrag foretaget
tilldelas, desto fler projekt kan den fasta kostnaden fordelas over.

Foretaget skall nu bestimma sig for vilka bud man skall ldmna pa
de tre projekten. Det &r rimligt att tro att man ldgger sina bud nagot
over sin berdknade kostnad for att gora en viss vinst pa det uppdrag
man kan tilldelas. Eftersom flertalet foretag antagligen resonerar pa
samma sitt kan vi hdr for enkelhets skull, och utan att darfor forlora
nagot i analysen, anta att foretagen alltid bjuder sin sjdlvkostnad for
att utfoéra kontrakten.

Eftersom anbuden skall ldimnas vid ett enda tillfille méste man ta
stéllning till om, och i sa fall hur, buden skall avspegla effekterna av
att vinna flera kontrakt. En strategi for det stora foretaget kan vara att
begdra 850 000 kronor for alla tre kontrakten. Om man &dr lagst pa
samtliga kontrakt gér man en vinst pa (850 000—800 000=) 50 000
kronor per kontrakt, totalt 150 000 kronor. Men om nagot annat
foretag skulle lagga ett bud som &r ldgre dn 850 000 kronor pa ett av
kontrakten vinner det stora foretaget bara tva kontrakt och gor en
forlust pa [2 *(850 000—900 000)=] 100 000 kronor. Férlusten blir
dnnu storre om foretaget bara skulle vinna pa ett av de tre buden.

Om det stora foretaget inte vill ta ndgon som helst risk att forlora pa
sin budgivning maste man ligga bud som tidcker kostnaden om man
endast skulle vinna ett kontrakt. Exempelvis kan man begira en
miljon kronor pad var och ett av kontrakten. I sa fall kommer
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sannolikheten att fi ett kontrakt att minska samtidigt som man tjanar
mycket pengar om man vinner alla tre.

Lat oss nu 1 stéllet tdnka oss in i situationen for ett mindre, lokalt
foretag som har kostnaden 800 000 kronor for att utfora det arbete
som krévs for ett enda kontrakt. Men om man vinner tva kontrakt sa
kan kostnaden per kontrakt dka. Till skillnad fran det stora foretaget
far man kapacitetsproblem om man tilldelas flera kontrakt, dvs. att
man saknar de resurser (maskiner, arbetskraft) som kréavs for att utféra
flera projekt. Om man trots allt skulle ta pa sig flera uppdrag maste
foretaget darfor hyra in maskiner och 6ka antalet arbetstimmar genom
att anstélla ny personal eller ta ut 6vertid av befintlig personal. Det &r
rimligt att anta att detta leder till att det mindre foretagets kostnader
kommer att stiga i tilltagande takt om det vinner ett dkande antal
kontrakt. Vi kan t.ex. anta att kostnaden okar med 10 % om man
vinner tva kontrakt, dvs. till 880 000 kronor styck. Far foretaget ett
uppdrag i alla tre ldnen kanske kostnaden per kontrakt 6kar med 20 %,
de tre kontraktens genomsnittskostnad blir 960 000 kronor och total-
kostnaden 2 880 000 kronor.

Hur skall da det mindre fGretaget agera i budgivningen pa de tre
projekten? En mojlighet &r att det lagger bud enbart pa ett projekt, dir
budet speglar foretagets kostnad for att utfora ett kontrakt. Men
genom att bara ldgga ett enda bud utsétter man sig for risken att inte
tilldelas nagot kontrakt alls. Man skulle i stillet kunna ldgga budet
850 000 kronor pa alla kontrakten, dvs. 50 000 kronor &ver sin
sjdlvkostnad for att utfora ett kontrakt med forhoppningen att endast
vinna ett kontrakt. Skulle nu foretaget vinna fler dn ett kontrakt gor
det en forlust, 60 000 kronor om man vinner tva, och 330 000 kronor
om man tilldelas alla tre kontrakten.

En mojlig strategi for att helt eliminera risken for forluster ar att
lamna in tre olika stora bud, och att lata varje bud spegla foretagets
merkostnad av att vinna ytterligare ett kontrakt. Exempelvis kan man
lagga buden 800 000 kronor, 960 000 kronor och 1 120 000 kronor pa
kontrakten A, B respektive C. Men det dr uppenbart att man da
riskerar att ldgga det ldga budet pa fel” kontrakt, det vill siga att
nagon annan budgivare rakar lagga ett lagt bud just pa A, och att man
darfor inte vinner nagot kontrakt. Och slutligen kan man ligga budet
1 120 000 kronor péa alla tre for att minimera risken for forluster men
pa bekostnad av en lag sannolikhet att tilldelas ett kontrakt.

Summa summarum 4r det uppenbart svart for féretagen, savil sméa
som stora, att ldmna bud i situationer da kostnaden for att utfora
uppdrag varierar med antal uppdrag man tilldelas. Konsekvensen for
den som upphandlar dr att kontrakt kan komma att delas ut till andra
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foretag dn de(t) som har den ldgsta kostnaden for att utfora arbetet
vilket ocksa innebir att auktionen/upphandlingen inte léingre &r en
garanti for effektivitet och laga kostnader.

For att rada bot pa detta har experimentella férsok med en s.k.
kombinatorisk upphandling genomforts (jfr Lunander & Nilsson
2001). Forutom bud pa kontrakt A, B och C, far féretagen mojlighet
att ocksa ldgga ett bud pa valfria kombinationer av de tre kontrakten.
En budgivare kan i det hidr exemplet maximalt ldmna in bud pa sju
olika kombinationer (pa A, B och C i isolering, pA AB, AC eller BC
eller pA ABC). Den kombination av bud pa de tre kontrakten som ger
den ldgsta budsumman — den ldgsta kostnaden — for den som skall
lagga ut uppdraget utses till vinnande kombination. Den vinnande
kombinationen kan bestd av bud pa kontrakten fran tre olika
budgivare, av ett kombinationsbud fran en plus ett separat bud fran en
annan eller av ett kombinationsbud pa samtliga tre kontrakt fran ett
och samma f6retag.

Experimenten har pavisat flera intressanta egenskaper hos den
kombinatoriska budgivningen. En siddan &r att sannolikheten for att
kontrakt fordelas pa ett effektivt sdtt 6kar dd man Overgar fran det
traditionella sittet att dela ut kontrakt till att anvinda kombinatorisk
budgivning. Det vore naturligt att anta att det i forsta hand ar foretag
med stordriftsfordelar som har nytta av mdojligheten att limna
kombinationsbud. Resultaten visar att sa ocksa ar fallet, men dessutom
ges de mindre foretagen mojlighet att fa en tilldelning av kontrakt i
situationer da man har sérskilda fordelar fore de stora foretagen. En
kombinatorisk tilldelningsprocess skulle pa sé sétt kunna att bidra till
att marknaderna ockséa langsiktigt kan upprétthalla konkurrens.

Som en foljd av dessa forskningsresultat har Vigverket under
vintern 2001 genomfort praktiska forsok med den nya upphand-
lingsformen; jfr vidare Lunander (2001). I Region Milardalen och
Region Vist har entreprendrer givits mojlighet att fa ldgga vissa
kopplade anbud, det vill séga att ange vilka rabatter man ger om man
skulle tilldelas flera projekt. Man gavs ocksd mojlighet att limna
restriktioner, det vill sdga att ldgga flera bud under forutséttning att
man bara ville tilldelas ett begriansat antal av dessa projekt.

I bada regionerna lamnades anbud fran fem olika féretag och man
fick i ena regionen in ett, och i den andra tva kopplade anbud. Den
samlade kostnadsbesparingen uppgick till nagot mer dn 200 000
kronor vilket &r ca 2-3 % av den sammanlagda kostnaden.

Testet visar att forfarandet med kombinatorisk budgivning dels &r
tekniskt och praktisk mojligt att genomfora, dels ger kostnads-
besparingar. Inga resultat vederldgger de principiella slutsatser om
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lampligheten av kombinationsbud som redovisats ovan. Inte minst det
faktum att Vigverket lade in starka begrénsningar pa antalet kontrakt
som fick ingd i ett kopplat anbud pekar pa att potentialen for
kostnadsbesparingar kan vara vésentligt storre d4n den besparing som
gjordes. Ocksé den korta tid som stod till férfogande f6r information
till budgivarna pekar pa att det borde vara mojligt att med
kompletterande kunskapsspridning fa fler foretag att Overvdga
mdojligheten att Iimna kombinationsbud.

7.3 Upphandling och (olagligt) samarbete

Den svenska konkurrenslagstiftningen innehéaller tva generella forbud;
mot konkurrensbegrinsande samarbete och mot missbruk av
dominerande stillning. Bada forbuden dr av avgorande betydelse for
auktionens sitt att fungera. Samarbete mellan budgivare innebér att
man i realiteten avgor tilldelningsfragan innan auktionen eller
upphandlingen formellt sitter igang. Foretagen kommer helt enkelt
overens om vilka bud som skall ldggas. Konsekvensen blir dels att den
entreprendr som vinner far en storre vinst pa bekostnad av
uppdragsgivaren, dels att det inte finns nagra garantier for att den mest
effektive far genomfora en verksamhet.

Ett annat problem é&r att en dominerande stéllning kan missbrukas i
upphandlingssammanhang genom att den som i ndgon bemérkelse ar
”stor” forsoker avskricka andra budgivare fran att Gver huvud taget
lamna in bud. Alternativt kan man ligga mycket laga bud vid ett
upphandlingstillfille for att pa sa sitt bli av med en konkurrent och
vid en framtida upphandling kunna ldgga (htga) bud utan att riskera
att forlora till ndgon annan. SJ forlorade ett mal i Marknadsdomstolen
darfor att man ansags ha lagt ett bud pa upphandlad regional tagtrafik
som var ldgre 4n sina egna kostnader, just for att gora sig av med
konkurrenten BK Tag.

Ett problem vid alla upphandlingar genom budgivning &r alltsa den
risk som finns att budgivare sluter sig samman eller att nagot av
foretagen tar sig ton mot andra och sitter konkurrensen ur spel.
Dilemmat for den upphandlande myndigheten &r att det ar svart att
bevisa att ett saddant samarbete faktiskt gt rum. Genom att samarbetet
ir olagligt vill ingen av dem som pratat sig samman beritta vad som
skett. Samarbete tar sig ofta ocksd mera subtila former och innebér
inte alltid att formella Gverenskommelser tréffas. Ett foretag som
deltagit i upphandlingen av vigmalning kanske har vunnit fler
kontrakt &n vad man har kapacitet for, samtidigt som nagot annat
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foretag blivit utan kontrakt. Det kan da falla sig naturligt fér vinnaren
att fraga den som star med ledig kapacitet om denne vill hjilpa till
med att utféra uppdraget. Den intressanta fradgan &r hur insikten om att
man kommer att kunna gora pa detta sitt efter det att kontrakt
fordelats paverkar budgivningen i sig.

Utfallet av en upphandling kan ocksa paverkas av att individer
byter arbete under sin karridr, sdvil mellan foretag som konkurrerar
med varandra som genom att ta anstillning hos den som skéter
upphandlingen. I ett litet land som Sverige med relativt fa nationella
experter inom vissa omraden kan detta vara ett sirskilt stort problem.

Mojligheten att i praktiken forhindra samarbete &r alltsa relativt
sma. Diaremot kan man ténka sig att upphandling utformas pa ett sitt
som paverkar budgivningsbeteendet — med eller utan koalition — och
som gor det svarare att uppritthalla ett samarbete. Vi har redan varit
inne pa att antalet budgivare dr av betydelse for att upp-rétthalla ett
allmént konkurrenstryck. Detta har betydelse ocksa for mojligheten
till samarbete dérfor att ju storre den grupp som skall samarbeta ir,
desto svarare dr det att koordinera parterna. Risken for att nagon av de
som ingar 1 sammansvérjningen hoppar av Okar med antalet
medlemmar.

Upphandlingen skiljer sig fran flertalet auktioner genom att bud
lamnas vid ett enda tillfille i stéllet for i en upprepad process. Det kan
finnas flera skal till att man under arens lopp systematiskt kommit att
anvianda si olika mekanismer for uppgifter som i sjdlva verket &ar
varandra relativt lika. Vi har tidigare framhallit vdrdet av Gppen
budgivning i auktioner med gemensamma virden (common values),
det vill sdga da de féremal som skall delas ut i princip har samma
virde oavsett vem som far respektive blir utan i tilldelningen. Den
Oppna budgivningen minskar risken foér vinnarens forbannelse och
medverkar till att priset kan bli hdgre 4n om man anvénder sluten
budgivning.

Vid ménga upphandlingar kanske det 4r naturligare att tdnka sig att
de olika budgivarna har olika stor nytta av att tilldelas ett kontrakt,
man har vad som kallas privata virden. I exemplet med vigmaélning
har vi sagt att foretagen har dimensionerat sin kapacitet efter en
forvéantning om att vinna manga eller fa kontrakt. Kanske &r ocksa
nagot foretag fore de andra med att utveckla tekniken for att utfora ett
uppdrag. Med privata viarden 4r motiven for att 16sa upp en for alla
gemensam osdkerhet mindre. En forklaring till att engéngsbud, inte
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upprepad budgivning, anvédnds i samband med upphandling kan vara
just denna skillnad.”®

Men det kan finnas ytterligare forklaringar till bruket av
engangsbud, och det hénger samman med foretagens mojlighet att
samarbeta eller att skrimmas via budgivningen. En upprepad
budgivning ger méjlighet att med olika knep och finter signalera, eller
informera andra som #r med i processen om, sina avsikter. Saddana
signaler kanske kan fa konkurrenterna att avsta fran att bjuda allt for
hogt (som t.ex. hidnde i den tyska 3G-auktionen, se kapitel 5). Med en
Oppen budgivning dr det ocksa léttare att se om négon deltagare i en
kartell avviker fran ett 6verenskommet beteen-de och att f6rmé denne
att dndra sig. Nagot sadant dr inte mdojligt ndr bud ldmnas vid ett och
endast ett tillfdlle. Som framgick i kapitel 5 kunde det av denna
anledning ha varit lampligt att i vissa 3G-auktioner ha genomfort
auktionens avslutande omgang genom sluten budgivning.

Exemplet med vigmalning pekar emellertid pé att historien inte &r
slut med detta. Som vi sett fordelar man ett stort antal likartade
kontrakt i hela landet. Det dr ocksa ett begridnsat antal foretag som
lamnar anbud vid merparten av upphandlingarna. Ofta maste ett
foretag ldmna bud i en region innan man fatt besked om utfallet av
budgivningen i en annan. En del av den osékerhet som detta genererar
kan man hantera med den kombinatoriska budgivning som just
presenterats.

2 Det #r viktigt att papeka att sidana resonemang sannolikt aldrig har forts pa ett systematiskt
satt. Daremot kan man ténka sig att en evolutionédr process har visat att somliga former for
auktion eller upphandling dr mer robusta i somliga tillimpningar &n i andra.
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Men alla kontrakt upphandlas inte under samma tidsperiod. Som
framgér av figur 7.1 fordelas i realiteten (vissa) kontrakt sekventiellt;
efter det att kontrakt delats ut i en region sa delas andra kontrakt ut i
en annan region, osv. Sekventiell budgivning ger foretagen mojlighet
att skicka signaler mellan budgivningarna och till att utdela
bestraffningar av samma natur som i exemplet fran de amerikanska
FCC-auktionerna. Ség att man (underforstatt) kommit Sverens om en
viss fordelning av kontrakten i den forsta regionen dir man tar beslut.
Ett av foretagen bryter denna Overenskommelse och vinner fler
kontrakt dn vad som stipulerades.

Da har de konkurrenter som fatt stryka pa foten mojlighet att
komma tillbaka och ”hdmnas™ i en senare omgang av upphandlingen,
det vill séga att da ldmna bud som avviker fran den forsta, olagliga
overenskommelsen. | vetskap om denna risk for “bestraffning” blir det
ocksé mindre attraktivt att bryta ingadngna avtal. Fenomenet forstirks
ytterligare av att kontrakten upphandlas pa nytt varje ar.”

Vart pastaende dr alltsa att det tillvigagangssitt som Vagverket
anvinder sig av for att upphandla ménga, likartade kontrakt skapar en
miljo som ldgger fa hinder i vigen for samarbete budgivarna emellan.
Eftersom sadant samarbete 4r olagligt men svart att kontrollera kan vi
som mest ha en ambition att géra det mindre enkelt att samordna bud.
Antagligen ger den kombinatoriska upphandlingsformen en nyckel till
detta. Man skulle saledes kunna begira in bud pa alla kontrakt for
maélning av vigmarkeringar i alla regioner vid ett och samma tillfille.
For att hantera de stordriftsférdelar som somliga foretag kan ha, och
de kapacitetsrestriktioner som andra foretag har, ges mojlighet att
lamna kombinationsbud. Detta eliminerar den osdkerhet som &r
forenad med antalet kontrakt som en budgivare kan vinna, och ddrmed
kostnaderna for ett genomférande av kontrakten.

% Nir en av forfattarna till denna rapport i slutet av 1980-talet utredde forutsittningarna for att
oka konkurrensen pé virkesmarknaden lag det nira till hands att overvdga inforande av
auktionsmekanismer. Mot detta invande dock flera av de personer som intervjuades att auktioner
inte alls loste problemet med kartelliseringen av marknaden. Under 1950- och 1960-talet
genomforde namligen Doménverket virkesauktioner i norra Sverige. Rotposter sdldes med ett
auktionsforfarande genom att en foretradare for verket reste mellan kommunerna och gjorde (vad
vi hir kallat) sekventiella avslut, dvs. pa en plats i taget. Till saken hor ockséd att savil
Dominverkets personal som representanter for de olika kopama brukade bo pd samma
statshotell. Arrangemanget inbjod alltsd pa flera sitt till prissamarbete. Var hypotes &r att
Dominverket skulle ha lyckats battre om man genomfort auktionen vid ett tillfalle som en
kombinatorisk auktion med slutna bud.
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Figur 7:1. Tid mellan anbudsdatum och beslutsdatum. Fran EkI6f & Lunander (1998).
Under 1997 gjordes ingen upphandling av vigmarkering inom region Syddst. Upphandlingen fran 1996 gillde for tva ar.
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Argumentationen pekar pa ett behov att ytterligare studera vilka
mojligheter som finns att begridnsa mojligheten till kommunikation
mellan budgivare. Det sikraste sittet dr att se till att det finns
tillrackligt manga budgivare; da &r det svart att uppritthalla nagot
samarbete alls. Men vi tror ocksé att systematiska forandringar av
upphandlingsverksamheten maste Gvervdgas inom omraden som till
helt nyligen utgjort delar av den offentliga sektorns eget revir.

Det har tagit manga ar att utarbeta normer och regler for privata
foretag att i en blandning av konkurrens och samarbete utveckla en
byggbransch med delvis mycket komplexa relationer mellan parterna.
Som en konsekvens av detta har vi i landet tillgang till fastigheter av
god standard till rimliga kostnader. Motsvarande utveckling maste
sannolikt ske i de offentliga verksamheter som sedan nagot ar
upphandlas i stillet for produceras i egen regi. Om inte, riskerar vi att
fa se fatalskonkurrens och kanske krav pa att ater forstatliga
verksamheten.

7.4 Nagra slutsatser

Arligen upphandlas en stor mingd varor och tjinster av olika typ.
Genomgaende anvinds ett och samma forfarande, namligen skriftliga
anbud som utvérderas vid ett enda tillfille. Normalt gors utvir-
deringen av buden i termer av pris och eventuellt nagon ytterligare
parameter. Var generella slutsats av kapitlet dr att peka pa behovet av
att ge budgivarna béttre mojligheter att signalera vem man &r och vad
man kan géra under olika omstidndigheter. Detta kan bidra till ldgre
kostnader och bittre verksamhet.

Den kombinatoriska budgivningen &dr ett sitt att 6ka mingden
information som budgivarna lamnar till den som upphandlar. Vi har
visat pa den potential som finns for att pa detta sitt medverka till lidgre
priser och till att ge fler féretag mojlighet att delta i budgivningen nir
det giller vdigmalning. Potentialen #r mycket stérre dn sa. Allt fler
kommuner koper stadtjanster i stéllet for att lata egen personal stédda.
Om man kan ge ocksa sma foretag utrymme for att ldgga bud pa bara
nagra fa uppdrag i stillet for (exempelvis) pa kommunens alla skolor,
och om man gor detta med hjélp av den kombinatoriska tekniken, dkar
potentialen fér konkurrens. Vi tror att man kan hitta motsvarande
foreteelser ocksa inom varden och pé andra omraden som inte langre
produceras i egen, offentlig regi utan som upphandlas i konkurrens.
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Samma sak giller sannolikt ocksé i kollektivtrafiken. Dar finns
dessutom anledning att underséka hur man skulle kunna ge bud-
givarna — de framtida operatérerna — mojlighet att vara med att
paverka verksamheten i sig. I stillet for att ldigga bud pa i forhand
definierade turer med preciserade tariffer skulle man i sa fall kunna
lamna nettobud — skillnad mellan forvéntade intdkter och kostnader —
och ha stérre mojlighet dn i dag att vara med och paverka
verksamhetens innehéall och utformning. Uppgiften bestar darfor i att
utveckla former for upphandling som medger en sddan utveckling, till
gagn bade for skattebetalaren som finansierar verksamheten, for
kunderna och som samtidigt inte férsvarar entreprendrens verksamhet.
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8  Samutnyttiande av nétverk:
Exemplet tidtabelldggning™

En vanlig administrativ uppgift bestar av att samordna utnyttjandet av
en gemensam resurs. Problemet mdter oss i vardagen i hyres-husets
tvittstuga, foretagets bil och konferensrummet pa jobbet. 1 flera
branscher dr en stor del av produktionskostnaderna redan bundna i
ndtverk som pa motsvarande sétt kan utnyttjas av manga olika parter.
Natverket var en gang mycket kostsamt att anlidgga och det kostar
stora belopp att halla det tillgidngligt. De tillkom-mande kostnaderna
for ytterligare anvindning dr ddremot ofta rétt smé, atminstone sa
lange som kapaciteten &r stor i forhallande till efterfragan.

I sddana branscher kan det ha stor betydelse for den samlade
effektiviteten hur vdl man lyckas samordna utnyttjandet av anldgg-
ningen. Om denna skots illa far man ut mindre produktion ur
nidtverket, och dirmed mindre nytta fér konsumenterna, 4n vad som
skulle ha varit mgjligt. Alternativt kan man tvingas kompensera det
ineffektiva utnyttjandet med stora och kostsamma investeringar for att
oka nitverkets kapacitet.

Ett exempel dr utnyttjandet av lokaler for undervisning. I landets
alla skolor, hogskolor, universitet osv. finns mycket stora resurser
bundna i lokaler. Lokalerna utnyttjas emellertid ofta daligt. Vid vér
egen hogskola (i Borlidnge), t.ex., anser vi oss ha brist pa lokaler.
Utbyggnader som kommer att kosta manga miljoner planeras. Som
larare vid hogskolan tycker vi forstas att detta absolut behdvs, men
som forskare maste vi samtidigt tillstd att utnyttjandet &r mycket
ojamnt. Efter klockan tre och péa fredagar stir manga lokaler tomma.
Den administrativa procedur som anvéinds hos savil oss som pa sa
manga andra stillet 4r mycket simpel och bygger pa en kombination
av forst-till-kvarn och skonhetstavling. Den dr inte ens datoriserad.
Det ar latt att forestilla sig att ett mer utvecklat system for
lokaltilldelningen =~ som  anvdnder  informationsteknik  och

* Detta kapitel baseras pa forskning som finansierats av tidigare Kommunikationsforsk-
ningsberedningen, numera Vinnova, samt Banverket.
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auktionsliknande ekonomiska mekanismer, skulle kunna leda till ett
jdmnare utnyttjande och ddrmed till en mojlighet till stora besparingar
av investeringsutgifter, bade hir och pa manga andra stillen.

Ett annat likartat exempel 4r Internet. I dag gar utvecklingen mot en
uppdelning mellan bredband och Internet. Genom bred-bandet kan
hushall och féretag fa hoghastighetstjanster 6ver nétet, t.ex. videofilm
eller videokonferens, fran sin lokale ndtoperatér. Samtidigt kan de
komma ut pa Internet, men dir far de acceptera mycket langsammare
overforing. Denna uppdelning 4r i grunden foljden av att
internetprotokollet 16ser tilldelnings- och samord-ningsproblem utan
att prioritera mellan informationspaket av olika védrde. For e-post kan
man acceptera nagon minuts fordrojning, men for en videokonferens
ar detta inte acceptabelt. Resultatet dr dels att Internet belamras med
en massa skrip som kréiver stora kapacitetsutbyggnader, dels att man
tvingas bygga sirskilda bred-bandsnit som till skillnad fran Internet
kommer att vara forbe-hallna en begrénsad grupp abonnenter som &r
anslutna till ett visst nitverk. Aven detta #r darfor ett
samordningsproblem ddr man kan tinka sig att det finns en stor
potential for effektivisering om en smartare metodik kan utvecklas.
Forskning pa detta omrade pagar sedan flera ar (Gupta m.fl. 1995).

I detta kapitel redovisas ett av de mer komplicerade problem av
denna typ som man kan tdnka sig, nimligen uppgiften att faststilla
tidtabeller for jarnvdg. Vi visar hur problemet kan hanteras med hjilp
av datorbaserade auktioner. Genomgangen baseras pa forsk-ning som
har pagatt i narmare ett decennium och utforts i Sverige. I grunden &r
detta foljden av att Sverige som forsta land i vérlden tog sig for att
bryta upp den vertikala integrationen mellan bana och tagtrafik. Det
Ooppnade for konkurrens mellan olika trafik-operatorer. 1 dag finns
exempelvis inte mindre #n sju olika opera-térer som bedriver
jarnvigstrafik bara i Banverkets Gavle-Dala-region. Detta har fatt det
redan mycket svarbeméstrade konststycket att fa till stand tidtabeller
som medger ett ndgorlunda effektivt banutnyttjande att framstd som
hart nir ol6sligt. Men som framstéllningen kommer att visa skulle s&
inte behova vara fallet.

Vi borjar med att beskriva nagra betydelsefulla organisatoriska
aspekter pa jarnviagens nitverksproblem (avsnitt 8.1). Sektorns nya
organisatoriska struktur stdller andra krav pa verksamhetens ut-
formning &n vad man vant sig vid under den méngéariga perioden med
ett enda vertikalt integrerat foretag. Vi beskriver darfor problemet med
att avgora vilket foretag som skall ges foretrdde fore andra i den
process som leder fram till att en tidtabell etableras (avsnitt 8.2)
liksom den auktion som I6ser problemet (avsnitt 8.3). Ett
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tillimpningsexempel, dir forfarandet applicerats pa en del av det
svenska jarnvdgsndtet (avsmitt 8.4) och en kort sammanfattning
(avsnitt 8.5) avslutar kapitlet.

8.1 Vilket éar problemet?

Under 1900-talets forsta ar bedrevs jarnvigstrafik i manga europeiska
lander av féretag som dgde sin egen infrastruktur och som i realiteten
hade kontroll 6ver hela eller delar av marknaden i respektive land. Av
manga skil kom dessa foretag att slas samman, och sedan mitten av

forra seklet har produktionen av jarnvigstjanster
— resande- och godstrafik — utforts av ett enda statligt dgt foretag i
varje land.

Den fordndring av jérnvédgens organisation som genomfordes i
Sverige 1988 har visat sig vara det forsta steget i en process som nu
omfattar flera linder och som ocksa blivit officiell politik fér den
europeiska unionen (PE-CON 3662/00). Det forsta steget i for-
dndringen innebédr en vertikal separation av branschen sa att ett
myndighet — i Storbritannien ett foretag — ges ansvar for infra-
strukturen (Banverket) medan ett annat bedriver trafik (SJ). Sedermera
har ocksa nya foretag etablerats och i den tidtabell som borja-de
tillimpas under sommaren 2000 fanns fler &n 20 foretag som bedriver
tagtrafik.

Utgangspunkten for varje marknadsanalys dr en forstaelse av vad
det dr som &r speciellt med marknaden i fraga. Tidigare har vi visat
hur 3G-licenser finns tillgédngliga i ett begridnsat antal; har skall vi
forstd vad som kdnnetecknar den marknad som maste tillskapas for
bankapacitet. Vi behover da figur 8.1 som visar en starkt forenklad
grafisk tidtabell for en bana med enkelspér. | en grafisk tidtabell 4r en
station helt enkelt en plats med mer &n ett spar dir tdg kan motas eller
kora om varandra; stationen representeras av en hori-sontell linje och i
figuren finns fyra stationer. En horisontell for-flyttning ldngst med x-
axeln representerar en tidsforflyttning. En lutande graf mellan tva
stationer representerar darfor ett tdg, och ju brantare grafen lutar, desto
snabbare gér taget.

Tag A ldamnar station I (exempelvis) klockan 7:00; det stannar vid
station II klockan 7:16; och det avgar dérifran 7:18 for att vara
framme vid slutstation IV klockan 7:46. Forflyttningen fran station [
till IV beskriver tag A eller det tagldge som anvinds av taget. Taglaget
byggs i sin tur upp av ett antal block; ett block dr en del av banan dar
det som mest kan finnas ett tag i taget. I figuren &r strickan mellan [
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och II ett block, strickan II-III ett annat, osv. Tag B &r ett annat tag
som gar i motsatt riktning.

Foljande egenskaper hos utbudet av kapacitet for jarnvégstrafik ar
viktiga ndr man skall ldgga tidtabeller:

1. Det kan aldrig finnas mer 4n ett tdg pa varje block. Tag C i
figuren skulle darfor krocka med tag A pa det forsta blocket och
med tag B pa III-1V-blocket. Tidtabelldggningsproblemet bestar i
att bestimma vem som far foretrade fore den andre, dvs. i att hitta
en l6sning pa en intressekonflikt.

2. Ett block dr mycket ldngre an ett tdg. Man kan darfor fa
tringselproblem ocksa nir det finns relativt fa tag.

3. Niér en bana vil byggts &r det svart, dyrt och tar lang tid att 6ka
kapaciteten eller utbudet genom att bygga dubbelspar, nya
motesstationer eller genom att installera ny signalutrustning.

Figur 8.1. En grafisk tidtabell for tre tag (A, B och C) mellan
stationerna I-1V

111
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Foretagen efterfragar sparkapacitet genom att utga fran reseni-rernas
onskemal om att pa att kunna resa och fran godskundernas behov av
att utfora transporter. Foljande egenskaper kinnetecknar denna
efterfragan.

102



1. Varje avgangstid har normalt ménga substitut, men varje substitut
har inte nddvéndigtvis samma ekonomiska vérde. Om operatdren
vill att tdg A skall avga klockan 7:00 kanske tagets virde —
vinsten av att kora just detta tdg — dr 100. Operatéren tror att
denna avgangstid fangar upp det stérsta antalet resendrer men att
man ocksa skulle fa kunder om taget gar 6:45 eller 7:15 eller
nagonstans ddremellan. Daremot 4r virdet noll om taget skulle ga
fore eller efter intervallet. Motsvarande resonemang kan ocksa
tillampas for godstdg. Ofta kanske ett sddant tag dr firdiglastat
(sdg) klockan 17:00 pa en ort och behover vara framme pa nista
ort senast 10:00 dagen ddarpa medan gangtiden om taget inte
tvingas stanna och vénta nagonstans skulle vara 12 timmar. Det
finns med detta exempel en flexibilitet om 5 timmar i efterfragan.

2. Det finns ofta cykliska variationer i efterfragan vilket skapar
perioder med en hog utnyttjandegrad samtidigt som andra delar
av dagen 4r lagt utnyttjade. Just denna dygnsvariation gor att man
skulle kunna eliminera vissa kapacitetsproblem om det vore
mojligt att forma operatérer med flexibel efterfraga att ligga
tagens avgangstider sa att kapacitetsluckorna utnyttjas.

3. Det kan finnas komplementariteter i efterfragan pa sa sitt att det
blir mer viardefullt att kunna koéra mellan tva stationer om man
ocksa kan ansluta taget till limpliga andra tagavgangar.

4. Olika operatorer kan ocksd konkurrera. Viérdet av ett tdg som
kors av en operator skulle i sa fall minska om ett konkurrerande
tag ligger allt f6r néra.

Det dr dessa forhdllanden som maéste beaktas nidr man skall ldgga en
tidtabell. Men tidtabelldggning 4r ju nadgot som forsiggatt sa linge det
funnits jarnvdgar — hur har man 16st problemen tidigare? P4 samma
sétt som visats i andra kapitel 4r svaret att man anvént en administrativ
process. Téagen placeras da in i prioritetsklasser sa att snabbtag har
foretradesratt fore Intercitytag som har foretriade
fore ... En intern process behandlar alla 6nskemal, och i sista hand —
om man inte kan komma &verens — s kommer hogste chefen att filla
avgorandet. Det dr en process som fortfarande i mangt och mycket &r
manuell. Samtidigt som man nyligen fatt tillgang till datorstod for att
rita ut tidtabellférslag sa #r papper, penna och linjal viktiga
hjalpmedel for att testa nya I6sningar till snariga problem.

Det &r inte svart att tidnka sig att tidtabeller som tas fram pa detta
sdtt kan resultera i fordelningar av rittigheter som har svart att
tillgodose de mal organisationen har, oavsett om detta dr att maximera
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vinst eller ndgon form av samhillsnytta. Aven om den personal som
arbetar med dessa fragor har ett rykte om sig att vara skickliga sa &r
det svart att analysera konsekvenserna av radikalt nya l6sningar pa
snariga problem. Och for att inte behéva borja om fran borjan varje ar
som en ny tidtabell skall tas fram sa utgar man ofta fran forra arets
16sning. Samtidigt som det finns mycket som talar for ett saddant
tillvigagangssitt s dr det uppenbart att man riskerar att lasa in sitt
tdnkande i sedan ldnge upplojda faror. Till raga pé allt har foretridarna
for de olika divisionerna i den gamla organisationen inga direkta
motiv for att utan vidare limna Gver attraktiva taglidgen till nagon av
de andra.

Men de administrativa principerna for tilldelning torde fungera &n
simre i en avreglerad jarnvdagssektor. Om olika delar av ett och
samma foretag kdmpar om attraktiva avgangstider dr det trots allt
nyttan for foretaget som helhet som finns med i bakhuvudet hos
kombattanterna. Med konkurrerande foretag som kryper in i samma
process sa har var och en anledning att skaffa sig bidsta tdnkbara
placering i prioritetsordningen genom att framhéva hur betydelsefull
eller samhéllsnyttig just den egna verksamheten dr. Den som lyckas
bast med detta kan d4 komma att tilldelas tagldgen som borde ha gatt
till nagon annan.

Utgangspunkten &r dérfor att en fordelning av kapacitet som baseras
pa administrativa principer knappast resulterar i goda tid-
tabelllosningar i en avreglerad jarnvégssektor. Av flera skil finns
anledning att tro att problemet inte bor negligeras. Ett sadant skil &r
att jarnvigen dr utsatt for skarp konkurrens. Om man inte kan utnyttja
sina resurser vil, exempelvis genom att ge ett mer viktigt tag foretridde
fore ett mindre viktigt, riskerar man att tappa i attraktivitet gentemot
resendrer och godskunder. Sektorn stéller ocksa krav pa stora tillskott
fran statskassan for att investera och utoka banornas kapacitet. Till en
del skulle antagligen 6nskemélen om ny kapacitet kunna minska, eller
atminstone utbyggnaden senareldggas, om existerande anldggningar
skulle kunna utnyttjas mer effektivt.

8.2 Lésningen

For att konstruera en tidtabell som pa mest effektiva sitt utnyttjar den
existerande infrastrukturen sa maste man kunna hantera tva olika, men
analytiskt besldktade problem. Optimeringsproblemet handlar om att
hitta matematiska 16sningar som maximerar anldggningarnas nytta
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med hinsyn till de formella restriktioner som finns. En del av
optimeringsproblemet ligger i systemets komplexitet. Trafiken pa
olika bandelar kan hinga samman vilket medfor att en viss 16sning i
en del, far konsekvenser ocksa for andra delar av nétet. Det dr ocksa
stora system i s& matto att manga tag i princip kan avga vid manga
olika tidpunkter.

Men dnnu mer dr det ett optimeringstekniskt problem att hitta
16sningar pa en malfunktion som har binéra i stéllet for kontinuerliga
restriktioner. Vi har redan konstaterat att varje block kan anvéndas av
ett tdg eller noll tag, ingenting annat. Detta genererar en formulering
av problemet som man tidigare saknat matematiska verktyg for att
hitta 16sningar till.

Det tillvdgagangssitt som nu utvecklats anvander sig av olika knep
for att soka av en stor mdngd — men langt ifran alla — av de ténkbara
16sningar som finns. Man kommer fram till en 16sning som kanske
inte 4r den optimala men dér vi a&tminstone vet hur langt fran optimum
16sningen  ligger. Genom att utveckla tekniken for sk
Lagrangerelaxering finns det darfor nu for forsta gangen ett
tillvigagangssiatt som hjdlper till att etablera “rimligt” effektiva
l6sningar pa tidtabelldggningsproblemet; se vidare Briannlund et al
(1998).

Den andra utmaningen man stills infor dr det incitamentsproblem
som vi redan tidigare sett i flera skepnader. For att hitta den mate-
matiska 16sning som vi just resonerat om maste man konstruera vikter
for Onskemalen om avgangar, dvs. motsvarigheten till den
prioriteringsordning mellan tag av olika typ som sedan ldnge funnits i
branschen. Men hur far man tillgang till sidana vikter? Svaret &r, som
inte borde komma som négon Overraskning ldngre, med hjélp av en
auktion. Vi tdnker oss ndrmare bestimt en process som Ioper genom
ett antal steg:

For det forsta far de operatorer som vill bedriva trafik registrera
sina 6nskade avgangs- och ankomsttider, inklusive alla 6nskemal om
att stanna for att ta upp resenérer, for att vixla godsvagnar etc. Man
anger inte bara vilken avgangstid som vore den bista utan ocksa alla
alternativa tider enligt det exempel som diskuterades ovan. Dessutom
uppger man sin virdering eller betalningsvilja for de olika utfallen.

Alla sddana onskemal for alla tdg som varje operator vill kora under
det kommande aret knappas in pa ett hemsideformuldr som utvecklas
for detta dndamal och som med en knapptryckning skickas till den
som &dr ansvarig for processen. Denna instans, i Sverige
Tagtrafikledningen, fogar samman alla onskemal med hjélp av det
optimeringsprogram som just beskrivits. Som ett resultat far man ett
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forsta forslag till 16sning av konflikterna. Varje operator kan da
jamfora sina 6nskemél med vilken tilldelning man fatt och med det
pris som man far betala for att kora pa onskat sitt.

Det &r inte sdkert att operatdrerna #r ndjda med denna fGrsta
16sning, inte minst med tanke pé att sambanden &r s komplexa att det
kan vara svért att forutse vad som kommer att hinda nér alla 6nskemal
jdmkas samman. Det tredje steget innebér darfor att operatorerna far
dndra sina 6nskemal och att man far justera sin virdering; genom att
bjuda hogre och ddrmed betala mer kan man kanske fa avgangar som
man annars hade blivit helt utan, eller man kan forbittra sin situation
jamfort med den forsta l6sningen. Processen fortgar till dess att ingen
langre vill foréndra sina 6nskemal.

Det finns olika sitt att berdkna priserna i systemet. Det vanligaste dr
att priset 4r lika stort som (det vinnande) budet, vilket &r den princip
som vi resonerat om i andra kapitel av denna bok. Det finns ocksa
mojlighet att anvdnda en andraprisauktion, vilket i det hir fallet
innebdr att den som far ett tagldge betalar ett pris som ar lika med den
undantrdngda nyttan av andra som ville vara inne och kéra men som
inte fick sina 6nskemal tillgodosedda.

I en serie ekonomiska experiment har varianter av dessa meka-
nismer studerats under olika forutsittningar.”’ Experimenten innebir
att man med hjélp av studenter undersoker hur forfaranden av denna
art fungerar under stiliserade forhéallanden. Viktigt &ar att
forsokspersonerna tjanar pengar i férhallande till hur vdl man lyckas
under experimentet. P4 sa sitt dterskapas samma incitament som ett
faktiskt foretag berdknas ha i en tinkt tillimpning av metodiken. Man
kan séga att experimenten visar vigen mot tillimpning; det d&r mojligt
att under relativt realistiska forhallanden prova sig fram innan
forfarandet for forsta gangen anvénds i en “skarp” tillimpning.

3! Se vidare Brewer & Plott (1998), Nilsson (1999), Isacsson & Nilsson (2001) och Nilsson
(2001).
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De experiment som genomforts visar bl.a. att de undersokta
auktionerna lyckas vil med sin uppgift att ge tagligen till de for-
sokspersoner — de foretag — som ir bést skickade att bedriva trafik.
Mellan 90 och 100 procent av den virdemaximerande l6sningen
etableras under experimenten. Man ser ocksa att auktionerna &r
robusta for variationer i antalet budgivare, atminstone sa linge som
det i varje fall inte finns mindre &n fyra operatorer i nitet.

Det fortjdnar ocksa att papekas att metodiken bygger pd en
grundtanke om decentralisering. Den som &r ansvarig for tilldelningen
talar om vilka banor som finns och forser operatérerna med gangtider
som visar hur snabbt man kan kora under olika forutséttningar om typ
av lok och tagvikt. Men sedan #r det operatdrerna sjidlva som
definierar sina 6nskemal och som bestimmer vilka vikter eller bud
som man skall ldmna péa varje tdg. Man kan t.ex. ge ett snabbtag som
beriknas vara fullsatt och dérfor mycket vérdefullt i ena korriktningen
en hogre vikt d4n samma tag nir det skall ga tillbaka med kanske
mycket férre resenérer.

Detta betyder inte att osdkerhet i verksamheten forsvinner. Det dr
alltid svart att bedoma det framtida resandet eller efterfragan pa
godstransporter och det kan finnas osidkerheter kring hur exempelvis
16ner for tagpersonalen kommer att férdndras i framtiden. Men man
lagger hanteringen av denna osdkerhet hos den som &r bist skickad att
gora bedomningen, dvs. hos operatéren.

8.3 Ett tillimpningsexempel

Under hosten 2000 studerades ett antal scenarier for att skapa for-
staelse for hur tillvigagangssittet fungerar under olika forutsittningar.
Bland annat har det varit mgjligt att visa hur man med modellens hjilp
kunnat l6sa upp besvirliga kapacitetsproblem i dagens jarnvégsniit.
Det finns exempel pa godstdg som tvingas ta en omvig runt ett hart
belastat avsnitt. Modellen har kunnat hitta en tidtabellkonstruktion
som undviker denna n6dlgsning.

Dessutom har ett férsok gjorts att konstruera det kommande éarets
tidtabell med modellens hjilp. Tagtrafikledningens regionkontor i
Givle hade séledes i borjan av december information om 6nskemélen
om trafik fran och med juni 2001 och ett ar framéat. Dessa 6nskemal
har kodats pa det sétt som krdvs fér modellanalysens syfte for en del
av ndtet, ndrmare bestdmt strackorna Frovi — Storvik och Borldnge —
Uppsala. En efterfragefunktion har specificerats for vart och ett av de
141 tagen i foljande dimensioner:
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e Ideal avgangstid. Utgar fran de specifikationer som tagtrafik-
ledningen har av efterfragan i dagslédget.

» Ett tillatet intervall — en storsta tdnkbara avvikelse fran den ideala
avgangstiden. Nagra olika schabloner har anvénts, fran 80 minuter
(+/- 40 minuter fran den ideala avgangstiden) for tdg med allra
mest flexibla dnskemal till 30 minuter (+/- 15 minuter) for vissa
resandetag.

» Tagets virde. Schablonmassigt har tagen asatts nagot av véirdena
500, 400, 300 eller 100, dvs. vi har i samarbete med personal vid
Tagtrafikledningen anvidnt bedomningar av betalningsviljan i
stéllet for verkliga bud.

e Schabloner for utseendet pa virdefunktionen; se figur 8.2 och 8.3
nedan.

*  Obligatoriska stopp i forekommande fall.

*  Max tillagg for stopp utefter linjen. Tanken &dr hér att man inte kan
l6sa konflikter genom att lata tdg bli stdende allt for mycket
utefter linjen. De schabloner som anvénts varierar fran 5 minuter
(snabbtag) upp emot 40 minuter.

I tabell 8.1 redovisas den totala efterfragan uppdelat pa delstriackor
(kolumn 2) liksom resultaten av korningar i tva olika scenarier. |
scenario I far 25 av de 141 tigen inte plats i tidtabellen. Exempelvis
finns det onskemal att kora 25 tag fran Frovi mot Storvik (Fv-Sv) och
30 tag i motsatt riktning, men nio av de nordgéende tagen och tre tag i
motsatt riktning far inte plats pa grund av att trycket pa kapaciteten pa
strackan &r hart.

Scenario II har skapats for att analysera vad skiilet &r till att tag inte
far utrymme. De tva scenarierna dr identiska med undantag for att
bredden pa intervallet — jfr den andra punkten i definitionen av
efterfragan ovan — dr 60 minuter stérre; vi antar alltsa att tdgen kan
tinkas ga ytterligare 30 minuter tidigare eller senare #n i
grundscenariot. Av tabellen framgar att endast 14 av tagen da trangs
ut. Detta visar mycket tydligt hur det 4r mgjligt att inrymma fler tag i
en tidtabell ju mer flexibelt som efterfrigan kan definieras. Storre
flexibilitet betyder helt enkelt att tidtabelliggaren — hir i form av en
programvara — har mojlighet att laborera med fler mojliga 16sningar.
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Tabell 8.1 Antal tag i systemet i respektive riktning; onskade
respektive scenario I och 11

Stationer Onskade Scenario | Scenario 11
AvKy-Fs 2/2 2/2 2/2
AvKy-Snt 1/3 1/3 1/3
Blg-AvKy 3/0 3/0 3/0
Blg-AvKy-FV 8/1 5/1 6/1
AvKy-Fgc 3/3 3/3 3/3
AvKy-SI 2/0 2/0 2/0

Blg-Sl 2/3 2/3 2/3

Blg-U 8/9 8/8 8/9

SI-U 15/15 11/13 14/14
Fv-AvKy 3/2 1/1 1/1

Fv-Skb 1/0 1/0 1/0

Fv-Sv 25/30 16/27 22/26
Totalt 73/68 (=141) 55/61 (=116) 65/62 (=127)

Figur 8.2. Virdefunktion for resandetag dir v; dr den vikt som
asiitts ett tig medan t anger maximalt tilléigg till, eller avdrag fran
ideal avgangstid (da t=0)

virde
A

Vi

Vi/ 2

-t -t/2 0 t/2 t  tid
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Figur 8.3. Virdefunktion for godstag; samma definitioner som i
figur 8.2

virde/

Vi2

t-(t-1) 0 t-1 t

Man kan ocksa utnyttja sig av modellen for att visa hur ett pris for
ritten att kora tdg berdknas for vart och ett av de tdg som inryms i
tidtabellen. Tabell 8.2 anger for fem olika tag vilka vikter eller bud
som givits respektive tdg. Tag 4811 har en vikt for ideal avgangstid
som dr 400. Man far en avgangstid, men den 4r forskjuten jamfort med
om man fullt ut fatt sina 6nskemal tillgodosedda, vilket innebér att
tagets vdrde i Scenario I &r 297 vilket ddrmed blir det pris som
operatdren i fraga maste betala for att fa kora. Tag 590 har vikten 600,
har fatt precis som man dnskade och maste dérfor ocksa betala fullt ut
detta pris.

Tabell 8.2. Pris for fem olika tag i Scenario I

Tag nummer Bud Tilldelat vérde i
Scenario |

4811 400 297

824 300 209

590 600 600

9570 400 204

827 400 340
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De scenarier som studerats visar att det &r tva forhallanden som avgor
om tag ges plats i tidtabellen eller om de kommer att tringas ut. Det
forsta och sjélvklara &r att det med fler tag blir successivt allt svarare
att lagga in ytterligare tagligen. Det andra dr att man ocksad med
relativt ’gles” trafik kan fa undantringning. Detta beror i sa fall pa den
efterfrdga som specificerats, eller med en annan formulering pa den
kvalitet som efterfrigas av operatérerna. Ju bredare avgangsintervall
som operatoren kan tidnka sig for sina tag, desto ldttare &r det att ge
taget utrymme. Ju hogre vikt som ett tdg har, desto mer sannolikt ar
det att taget far plats. Och ju ldngre tid som man kan tédnka sig att lata
taget vinta pa motande tag utefter banan, desto storre flexibilitet finns
i tidtabelldggningen av tag.

8.4 Nagra slutsatser

Genomgangen har visat hur en auktion skulle kunna utformas for att
hantera ett gammalt problem inom jidrnvigssektorn pa ett sdtt som
tidigare inte varit mojligt. Tillimpningsexemplen ger ocksa belidgg for
att det faktiskt &r praktiskt mojligt att anvinda metodiken och
dessutom att sddana tillimpningar ger resultat som &r intuitivt
tilltalande och som inte varit mgjliga att astadkomma med traditionell
metodik.

Argumentationen leder inte fram till slutsatsen, eller baseras pa
forutsittningen, att en vertikal separation i jarnvagssektorn dr av godo.
Det finns i sjdlva verket manga problem med en siadan uppdelning
samtidigt som det inte dr helt klart vilka andra problem som man
kommer till ritta med. Men precis samma problematik uppkommer
dven niar man vill bedriva samtrafik mellan flera nitverk, dven om
tagtrafiken inom vart och ett av dessa bedrivs integrerat med
bandriften. Det innebér att problemen maste 16sas om man exempelvis
vill inféra den inre marknaden i Europa pa jarnvagsomradet. I dag &r
svarigheten att planera och genomfora tagtrafik som passerar genom
flera lénder ett stort hinder for den europeiska jarnvagstrafikens
utveckling. Nyckeln for att l6sa detta problem #r de fragor som
analyserats har.
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9 Ytterligare tva exempel

Vi vill i detta kapitel i korthet presentera tva disparata tillimpningar
av auktionsmetodiken. Den forsta géller hur man skulle kunna fordela
tillgangen till start- och landningsritter pa flygplatser med hjilp av
auktioner, en funktion som i viktiga delar liknar problema-tiken inom
jarnvégssektorn (avsmitt 9.1). Bland annat kan man spe-kulera kring
konsekvenserna for (flyg-)branschen som helhet av att inte fordela
kapacitet med béttre metoder dn vad som nu anvénds.

Den andra tillimpningen &r dels annorlunda &n flygplatsproble-met,
dels ett exempel dir auktionen faktiskt anvdnds. Avsnitt 9.2
presenterar de virdepappersauktioner som Riksgdldskontoret an-
vinder sig av for att lana pengar for kortsiktig finansiering av den
offentliga sektorn och for att hantera statsskulden. Vi passar ocksa i
detta avsnitt pa att spekulera; skulle man med hjidlp av nagot
annorlunda auktionsforfarande kunna finansiera skulden till ldgre
kostnad? Om inte annat s& understryker exemplen det breda till-
lampningsomradet for auktioner.

9.1 Start- och landningsrétter pa flygplatser

Allan Walters skrev 1968 en rapport om prissittning av vig-
utnyttjande dir han pekade péa betydelsen av att fa trafikanterna att ta
hansyn till alla externa effekter som uppstar till foljd av trafiken
(Walters 1968). Triangsel dr en extern effekt ddr den som utnyttjar
vigen inte med automatik kan forvdntas ta hinsyn till att andras
tidsatgang paverkas av att han eller hon finns dir. Koer 4r det sétt som
triangselproblemet hanteras pa i dag, vigtrafikens motsvarighet till ett
administrativt tilldelningsférfarande om man sa vill. Detta ger en
ineffektiv 16sning till tilldelningsproblemet, bl.a. dérfor att kon inte
ger nagra incitament att ge foretréide till dem som har storst nytta av
tillgang till vdgen. Det dr sedan Walters uppsats publicerades en
omhuldad slutsats bland ekonomer att avgifter for att fa tillgang till
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hart utnyttjad infrastruktur &r ett sdtt att forma trafikanterna
internalisera tréingselkostnaden. Dessa avgifter méste vara hogre ju
storre trangselproblemen ér.

Ocksa pa manga flygplatser uppstar problem med en efterfragan pa
infrastrukturkapacitet som dr storre dn tillgdngligt utbud. P4 samma
sdtt som i exemplet fran jirnvdgens omrade, och till skillnad fran inom
vigsektorn, maste man l6sa sadana knutar langt i forvdg, genom att
bestimma vilka bolag som skall ges ritten att starta eller landa vid
vilka tidpunkter pa dagen. Sa kallade s/ots kodifierar denna rittighet.

I Sverige savil som i de flesta ldinder fordelas slots i dag pa grund-
val av administrativa principer. Normalt sker detta pa grundval av
nagon form av grandfathering, som innebir att slots fér en framtida
period delas ut i forhéllande till hur flygbolagen har sddana rattigheter
under innevarande period. Systemets kungstanke &r att de som
utnyttjar en start- och landningsbana i dag ocksa kommer att gora det i
morgon och att dessa bist sjdlva kan reda ut hur man rent praktiskt
skall hantera férdelningen.

Det torde vid det hdr laget vara uppenbart att vi anser att auktioner
ar ett sjdlvklart alternativ for att losa ocksd flygets tilldel-
ningsproblem. I slutet av 1970-talet genomfordes ett omfattande
forskningsprojekt i USA med syfte att utveckla en lamplig auktion,
nagra ar i efterhand publicerat som Grether et al. (1989). Med hjilp av
experimentell teknik visade man hur auktioner systematiskt lyckades
fordela licenser mer effektivt dn det administrativa syste-met.
Sedermera visades i ett annan projekt hur auktionen kan gene-raliseras
till situationer med tringsel bade pa den flygplats didr en flygning
startar och dér den upphor (Rassenti et al. 1982).

Néagra auktioner av denna art har aldrig kommit att genomforas.
Delvis som ett resultat av dessa forskningsprojekt infordes emellertid
en (obligatorisk) andrahandsmarknad for slots pa fyra av USA:s
storflygplatser. Bland annat kunde man pa detta sitt tvinga flygbolag
att sdlja sddana rittigheter som man inte hade for avsikt att sjilv
utnyttja. De storsta bolagen pa en flygplats med tringsel tvingas ocksa
att varje ar silja en viss andel av sina start- och landningsritter pa
denna marknad for att pa sa sétt gora det ldttare for nya att etablera
sig; Starkie (1994) ger en ndrmare beskrivning av forfarandet.
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Vi skall inte hér ytterligare fordjupa oss i en beskrivning av tek-
nikaliteterna kring slots-auktioner. Daremot skall vi ta tillfillet i akt
att lyfta fram tva fenomen med indirekta men betydelsefulla kopp-
lingar till prisséttning av knapphet pa just infrastruktur.

En auktion skulle 16sa knapphetsproblemet pa sa sitt att flygbolag
som har lagre virdering helt enkelt stings ute eller far se sina
avgangstider tidigare- eller senarelagda jamfort med idealet. Den
virdering som uttrycks i de bud som ldmnas, och som manifesteras i
betalningen for slots, ger ocksa vérdefull information om vérdet av ny
infrastruktur. Genom att utoka kapaciteten — bygga nya banor — tar
man uppenbarligen bort (en del av) tringselproblemet. Auktionens
tringselpriser ger darfor underlag for att ta beslut om sadana
nyinvesteringar; nir det berdknade nuvirdet av framtida slots ar storre
#n kostnaden for att bygga sa dr det ocksa motiverat att sitta spaden i
jorden.

Omvint ger tringselpriset kunderna incitament att komma undan en
betalning. Det kanske &r fullt mojligt att ligga en flygning under en
del av dagen da kapaciteten ar lagt utnyttjad och nér priset pa en slot
darfor ocksa ar lagre. Den som med alderns rétt (the grandfather) har
tillgang till ett antal s/ots behdver inte Gvervidga denna mojlighet. Men
om man med prisets hjédlp kan tvinga fram sddana omdispositioner
innebér detta att trycket pa kapaciteten kan lédttas och att behovet av
utbyggnad ddrmed ocksa kan senareldggas i tiden. Kanske skulle en
fjirde bana pa Arlanda, eller for den delen ett tredje och fjédrde
jarnvdgsspar genom Getingmidjan i Stockholm, pa sadana grunder
kunna skjutas pa framtiden om man hade tillgdng till
auktionsinstrumentet?

Det finns ocksa anledning att spekulera kring varfor auktionering —
eller for den delen tringselprisséttning — av slots inte kommit till stand
nagon stans i vérlden, s& vitt vi vet. Flygplatserna finansierar i stillet
sina kostnader genom att ta ut listpriser for varje start och landning
och genom avgifter som star i proportion till hur manga resenérer eller
hur mycket gods som finns i flygplanen.

En forklaring till denna konservatism dr de internationella Gve-
renskommelser som reglerar flygplatsernas mojligheter att ta betalt.
Men ocksa andra bevekelsegrunder kan vara av betydelse. En auktion
skulle ju innebdra att flygbolagen tvingas bjuda mot varandra for att fa
attraktiva slots pa attraktiva flygplatser. Det begridnsade antalet start-
och landningsrittigheter representeras for flygbranschen av den
vertikala utbudskurvan i figur 4.1 ovan. Slots dr dérfér den knappa
input i produktionen av luftburna transporter som kommer att avgora
vilka som far och inte far flyga pa attraktiva tider. Auktionen skulle
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darfor kunna flytta Over betydande vinster fran bolagens till
flygplatsens fickor. Samtidigt som auktionen skulle sikerstilla
betydande samhillsvinster i form av en mer effektiv tilldelning av
slots resulterar den ocksd i att en av parterna — de etablerade
flygbolagen — forlorar. Som sa ofta sa ser forloraren mycket tydligt
vad som gar honom ur hinderna medan vinnarna var och en kanske
inte tjanar lika mycket. Vi har darfor skil att anta att en del av
motstandet mot auktioner torde komma fran flygbolagen.

Det forhallande att slofs inte auktioneras utan delas ut efter
senioritet kan ocksa ha aterverkningar for branschens struktur. Vi vet
att det sedan flera ar pagér en process dir bolag ingar allianser med
varandra och dir betydande uppkop sker. Sannolikt kan detta
atminstone delvis forstas som ett sitt att kopa pa sig virdefulla slots
(och dartill horande tillgang till terminalanlidggningar) pa flygplatser
ddr man annars skulle ha haft svart att kunna komma in. Det &r alltsa
svart eller till och med omdjligt for nya foretag att fa in en fot pa
marknaden genom att existerande bolag har stark kontroll Gver en
strategisk och knapp resurs. Konsekvensen blir en marknad med allt
mer oligopolliknande struktur.

Den administrativa tilldelningen ar ett gott tillvigagangssitt for att
inom en sluten klubb av bolag fordela ritten att starta pa en flygplats.
Detta sker pa bekostnad av dem som star utanfoér och vill komma in.
Det sker ocksa pa bekostnad av de som finansierar flygplatsbygget
och innebir att vinster flyttas om fran flygplats- till flygbolagégarnas
fickor.

9.2  Auktionering av statsskuldpapper”

I slutet av 1999 uppgick den svenska statsskulden till ndrmare
1 400 miljarder kronor och rintekostnaden summerades for aret till 89
miljarder kr. For att hantera denna skuld siljer Riksgéldskontoret
(’Riksgilden’), vars uppgift dr att finansiera statens lanebehov till
lagsta tdnkbara kostnad, statsobligationer och statsskuldvéxlar
(’statspapper’). Exempelvis emitterade man i bérjan av februari 2001
statsskuldvixlar for totalt 5 miljarder kronor.

32 Detta avsnitt bygger pa bilaga 2 till SOU 1997:66, som skrevs av Johan Lindén och Anders
Lunander, Nationalekonomiska institutionen, Uppsala universitet.
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Man anvénder for detta syfte auktioner. Varje dokument anger hur
mycket pengar som langivaren har att kriva av Riksgélden. Var-annan
vecka siljs statsobligationer som 4r viardepapper med ldngre 16ptid dn
ett ar och med en ridnta som arligen utfaller till innehava-ren av
obligationen. Buden utgdrs av den rénteerséttning som bud-givaren
vill ha for att lana ut pengar. Mellanliggande veckor siljs
statsskuldvixlar som skiljer sig at med avseende pé 16ptid: 90, 180
och 360 dagar. Dessa siljs samtidigt i tre separata auktioner, dvs.
budgivarna kan ldgga bud pa tre slag av statsskuldvixlar. En
statsskuldvixel ger ingen rinta. I stéllet betalar lantagaren lite ldgre
belopp dn vad som anges pa dokumentet. Prisskillnaden utgér den
ersdttning som langivaren far for att lana ut pengarna. Denna pris-
skillnad kan givetvis ridknas om till en réntekostnad.

Tre veckor fore en auktion av statsobligationer och en vecka fore
auktion av statsskuldvéxlar informerar Riksgélden marknadsaktorerna
om den kommande f6rsdljningen och om praktiska aspekter pa
handeln. Budgivningen sker elektroniskt via ett ADB-system som
formedlar information pa den svenska penningmarknaden.

Den som lanar ut sina pengar viljer alltsd bade volym och kurs pa
sé sitt att ett bud anger dels midngden obligationer eller vixlar bud-
givaren Onskar kopa, dels den kurs han eller hon &r beredd att betala
for den specificerade volymen.” Det ir tillatet att limna flera bud,
vilket gor det mojligt att bjuda olika priser pa olika stora kvantiteter
véardepapper. Den 6nskade volymen i ett enskilt bud far inte Sverstiga
den utbjudna forsdljningsvolymen. Auktionen sker med slutna bud,
dvs. budgivaren ldmnar bud som inte tillkdnnages for Gvriga deltagare.

Inkomna bud rangordnas efter kurs. Budgivarna tilldelas volymer i
enlighet med rangordningen av buden; forst far budet med den hogsta
kursen den volym som ér specificerad i det budet, darefter tilldelas
budet med den nést hogsta kursen den volym som ér specificerad i bud
nummer tva, budet med den tredje hogsta kursen..., osv. Buden
accepteras pa sa sitt i enlighet med denna rangordning till dess att hela
volymen av obligationer eller véxlar dr sald. For att
forsédljningsvolymen inte skall 6verskridas kan tilldelningen for budet
med den ldgsta accepterade kursen minskas i jamforelse med
efterfragad volym. Bud under ldgsta accepterade kurs far ingen
tilldelning. Det &r fullt mojligt for en enda budgivare att med ett bud
(eller med flera hoga bud) kopa hela den utbjudna
forséljningsvolymen.

3 Budgivarna anger priset eller kursen pa statsskuldvixlar i termer av begird avkastning
uttryckt i enkel érsrianta, angiven med hogst tre decimaler. Ett "hogt bud” ar salunda en lag
begérd avkastning (14g rintesats) och ett “lagt bud” ar en hog begird avkastning (hog rantesats).
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En viktig aspekt pa Riksgildens auktioner &r att férséljningen avser
flera enheter av en och samma vara. Koparna liagger bud pa ett antal
dokument — véxlar eller obligationer — och dér varje budgivare kan
komma att fa kopa noll, en eller flera enheter. I detta avseende skiljer
sig forsdljningen av statspapper fran det langt vanligare fallet dir en
enda enhet — en vas, en oljeborrningslicens etc. — bjuds ut.
Riksgéldens auktion dr dessutom utformad pé sa sétt att budgivarna
betalar ett pris som dr lika med det lagda och accepterade budet.
Konsekvensen blir att olika kopare av viardepapper med /lika formella
egenskaper (I6ptid och rénta) kan f& betala olika mycket. Man siger
att auktionen dr diskriminerande.

Ett statsskuldpapper har vad som kallas ett gemensamt (common)
viarde (jfr Appendix A). Olika budgivare kan i forhand gora olika
bedomningar om inflation och avkastning, men i efterhand blir
lonsamheten av att ha haft ett statspapper under dess Ioptid
densamma, oavsett vem som lanat ut sina pengar. Alla budgivare
kommer att ha detta virde men inge har annat &n ofullstindig
information om vardet vid budgivningen.

Auktionsteorin som den ser ut i dag handlar priméirt om situationer
ddr man siljer en enda vara. Antagligen kan denna teori ocksa
overforas till situationer d& flera varor siljs men varje kopare &r
intresserad av endast en enhet. Ddremot saknas sékra slutsatser for
auktioner ddr bade pris och kvantitet dr beslutsvariabler. Eftersom
statspapper dr en nyttighet med gemensamma virden, samtidigt som
teorin &r bast utvecklad for situationer med privata vérden, dr det inte
sjdlvklart i vilken utstrickning principiella, teo-retiska resultat &r
tillampliga ockséa for statsskuldpapper.

Det finns emellertid atminstone tva tinkbara problem med det
forfarande som anvinds for att lana pengar till statsskulden. Det forsta
problemet r att varje enskild budgivare med sina bud kan péaverka sitt
eget pris; budgivaren har en viss grad av marknadskontroll, och kan
utnyttja detta for att komma billigare undan. Det andra problemet
hidnger samman med att man anvinder en sluten budgivning pa en
nyttighet med ett virde som &r gemensamt for alla. Risken for
vinnarens forbannelse gor att budgivarna déarfor maste halla tillbaka
sina bud for att begréinsa risken for att vinna en budgivning av “fel”
skal.

Det dr latt att forsta betydelsen av att forsidljningen av statspapper
hanteras pa ett sétt som ger séljaren storsta tdnkbara intidkt. Av de
inledande uppgifterna framgér att staten i genomsnitt betala-de en
ranta om 6,36 % pa den utstdende skulden om 1 400 miljarder kronor.
For varje sankning av réntan med en hun-dradels procent sparar man
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da 14 miljoner kronor per ar. Det finns darfor anledning att underscka
om andra  forsédljningsformer  skulle  kunna ge @ lédgre
upplaningskostnader 4n den diskriminerande forsta-prisauktionen.

En mojlighet vore att utnyttja en andraprisauktion. P4 samma sitt
som i den vanliga forstaprisauktionen lamnar budgivarna in slutna bud
och de som ldmnat de ldgsta buden far en tilldelning av statspapper.
Daremot betalar man inte ett pris som motsvarar det bud man ldmnat.
I stillet far alla vinnande bud betala ett pris som motsvarar budet fran
den som (precis) blev utan i tilldelningen. Det finns en ytterligare
reservation; den som blir utan kan inte vara ndgon av dem som fétt en
tilldelning. Tanken med andraprisauktionen och denna specifika regel
dr att budgivarna med sina bud paverkar om man far en tilldelning
eller inte. Ddremot avgor man inte vilket pris man far betala.

Beslutsregeln har intressanta incitamentseffekter pa s& sitt att den
(sannolikt; jfr ovanstaende reservationer) ger budgivarna skil att
lamna ett bud som ir lika med den egna virderingen, ingenting annat!
Intuitionen dr att man kommer att fa en tilldelning om den egna
vérderingen ér tillrickligt hog. Om man fér en tilldelning behéver man
aldrig betala mer dn det egna budet (=det egna virdet), och man
forlorar da aldrig pa att rapportera in detta védrde. Regeln innebér
ocksé att budgivarna kan bjuda mer aggressivt dn i forstaprisauktionen
eftersom priset for dem alla nu blir ligre &4n under den
diskriminerande auktionen.

Man kan ocksa Gverviga att genomfora andraprisauktionen Gppet.
Buden lamnas i sa fall i flera omgangar dér resultaten — de budgivare
som vid varje tillfille har en tilldelning att forvénta sig — publiceras
efter varje omgang. P4 samma sitt som vi utvecklat i tidigare kapitel
skulle motivet ater vara att minska budgivarnas osidkerhet om det
sanna virdet av dokumentet genom att l6pande informera om vem
som vid varje tillfille ligger hogst med sina bud. Det fortjénar att
papekas att om detta argument &dr korrekt sa skulle regelfériandringen
inte implicera ett nollsummespel. Bade Riksgélden och budgivarna
skulle tjaina pd Overgangen eftersom den minskar kostnaden for
osidkerhet.

Som flera génger framhallits &r det inte sdkert att de regel-
fordandringar som vi beskrivit verkligen héller vad som hér antytts.
Daremot finns det all anledning att ndrmare studera och jamfé6ra olika
forfaranden for att ldra sig mer och for att se om det finns vinster att
gora. Detta var ocksa vad man foreslog i Bilaga 2 till SOU 1997:66
(jfr avsnitt 8.6). Sadana forsok skulle kunna omfatta savil en
experimentell jamforelse av de olika tillvigagangssétten som faktiska,
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jamforande forsok. Sa vitt vi vet har ingenting skett pa denna punkt
efter det att utredningsforslaget lamnades.
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10 Vad bor géras?

Den ldsare som har kommit sa hir langt har knappast kunnat undgé att
vi anser att auktioner dr en metodik som kan anvindas for att hitta
battre 16sningar pa en rad problem 1 offentlig sektor. Vart
huvudforslag ar déarfor att departement, myndigheter och kommunala
organisationer i avgrinsade tester bor prova om och i sa fall hur denna
teknik kan utnyttjas. I detta avslutande kapitel lamnar vi nagra forslag
till vilka tillimpningar som bor provas (avsnitt 10.3). Inledningsvis
diskuterar vi emellertid de hinder som kan sta i vidgen for att denna
metodik utprovas genom forsok. Vi borjar med nagra reflexioner kring
kunskaps- och larandeprocesser i offentlig sektor i avsnitt 10.1 och
pekar sedan pa de legala aspekterna av fragan.

10.1 Kunskapsprocessen i offentlig verksamhet
10.1.1 Tva modeller for metodutveckling

Hur skall offentlig sektor forhalla sig till den metodik som anvénds i
sin egen verksamhet? Hur sikerstills utveckling, utprdvning och
inférande av nya verksamhetsmetoder? Vi tror att dessa fragor ir av
stor betydelse och bor diskuteras mycket mer ingaende. I olika delar
av den offentliga sektorn finns helt olika sitt att hantera fragan. Lat
oss skissera modellerna for detta i tva fall.

Exempel 1. Sjukvard

Inom medicinen, som i vart land huvudsakligen finansieras och till
stor del bedrivs i offentliga system, dr grunden for metodutveckling
det s.k. randomiserade experimentet. Ny terapi, t.ex. ett nytt piller
eller en ny friskvardsmetod, provas ut i avgriansade tillimpningar med
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forsoksdesign.  Vanligen innebdr detta att forsokspersoner
slumpmissigt placeras i forsoksgrupp respektive kontrollgrupp.

Metodutvecklingen drivs av tva professionella miljéer i ndra sam-
verkan. Den ena &dr den akademiska forskningen, som sikerstéller en
systematisk kunskapsuppbyggnad och att resultat far allmén spridning
— kvalitetsgranskas — och kan utséttas for kritik. Den andra dr de
professionella karerna, t.ex. ldkare, sjukskoterskor, sjukgymnaster och
tandldkare. Den deltar i metodutvecklingen pa tva sitt. Dels genom att
nya terapier provas i kliniska forsok (“faltexperiment”), dels genom
att sikerstilla att den faktiskt tilllimpade metodiken grundas pa den
kunskap som har erhallits i denna process, vilket annars skulle gjort
processen meningslos.

Dessa miljoer dr generellt sett inte politiserade. Politikerna har
ansvar for sjukvardsorganisationen och finansieringssystemen, de gor
olika slags prioriteringar inom verksamheten och mellan olika
investeringar, osv., men de driver inte sjdlva den medicinska metod-
utvecklingen.

Exempel 2. Kundvalssystem

Inom den offentliga sektorn produceras ménga slag av personlig
service som t.ex. utbildning, barnomsorg, hemtjdnst osv. Ofta har
dessa tjanster fordelats till de individer som &r berittigade till dem
genom (administrativ) tilldelning. I kundvalssystem ges dessa indi-
vider ritt att sjdlva helt eller delvis paverka leverantdr, omfattning,
innehall osv.

Sadana system har vissa uppenbara fordelar men ocksa nackdelar
och begrinsningar. Konsekvenserna av system med kundval kan
forvintas vara beroende av en rad forhallanden som informations-
spridning och kvalitetsuppfoljning, etableringsmdjligheter for nya
tjdnsteproducenter, reseersittningar, avgiftssystem osv. Nackdelar kan
uppsta i form av segregering, monopolprisséttning, kvalitetsbrister
mm.

Metodutvecklingen dr hér politiskt driven. Innan néagra praktiska
forsok har gjorts har de politiska partierna tagit stdllning. Praktiska
forsok inleds ndr foresprdkarna kommer till makten (1991 éars
”systemskifte”, det nu pagaende “systemskiftet i Stockholm™ osv.).
Forsoken utformas som regel inte som avgransade experiment och &r
darfor ofta svara att utvdrdera. Den akademiska forskningen &r
oorganiserad och samarbetet med utforarna av “féltforsoken™ be-
grénsat.
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10.1.2 Lérande i offentlig sektor

Vi har intrycket att metodutvecklingen inom offentlig sektor i hog
grad priglas av modeller som liknar det andra exemplet. Lat oss ge
nagra exempel:

Missbrukarvard. Missbrukarvarden liknar sjukvarden men eftersom
den inte “sticker eller skdr” faller den inte under medicinens
metodutvecklingssystem. Varden kops huvudsakligen av kommu-
nerna. Tre ledaméter (s) av social- och justitieutskotten lamnade
nyligen foljande omdome om metodutvecklingen: “Trots att miss-
brukarvérd har bedrivits i 6ver 80 ar i Sverige saknar vi i dag redskap
for att kunna uttala oss om den socialtjanstbaserade missbrukarvarden
dr framgangsrik och om den motsvarar ménniskors behov av vard.
Generella och regelbundna effektstudier av varden saknas. Fa inom
socialtjansten anvdnder behandlingsmetoder som har ett vil
dokumenterat stod i form av konstaterade behandlingseffekter. Det
géller savil den frivilliga varden som tvangsvarden, institutionsvarden
och inom Sppenvérden.” (Eberstein, Karlsson och Kerimo, Dagens
Nyheter 2001-05-02.)*

Forsoksverksamhet. Ibland anvinds avgransade forsok for att
utpréva ny metodik inom svensk offentlig sektor. Dessa forsok ger
ofta vidrdefull kunskap. Ett exempel &r inférandet av den regionala
differentiering av arbetsgivaravgifter som genomférdes i Norrbotten
under 1980-talet. Denna hade visserligen ingen medveten
forsoksdesign, men rakade &nda fa karaktir av naturligt experiment.
Dirigenom kunde forskare (Bohm och Lind 1988) senare komma
fram till mycket bestimda, och Gverraskande, slutsatser betrdffande
metodens resultat. Andra exempel dr det test som nyligen genomforts
av lordagsoppet pa systemet (dar det fanns en forséksdesign) och
Vigverkets forsok med den s.k. Livlinan (mittvajer) vid E4 norr om
Givle (ingen forsoksdesign). Sadana forsoksverksamheter tillkommer
sédllan som led i en strdvan att vinna ny kunskap. I stil-let infors de
(som i fallen med l6rdagsdppet och Livlinan) som kompromisser nér
tva starka ldger star mot varandra. Av detta skil saknas eller brister
forsoksdesign och beslut tas om att avvisa eller anamma metoden i
den reguljara verksamheten p& andra grunder &n utvidrderingar av
forsoket.

Sjdlvutvirderingar. 1 en rapport till ESO utvérderar Folster och
Barkman (1996) den statliga budgetprocess som inférdes 1988 och
som bl.a. var avsedd att ge riksdag och regering mojlighet att styra de

* Av ett genmile fran Sture Korpi, Statens institutionsstyrelse, framgar dock att det pa senare
tid kommit i gang sédan forskning.
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statliga myndigheterna pa basis av kunskap om faktiskt uppnadda
resultat. Exempelvis skulle myndigheterna sjdlva utvirdera och
redovisa vad de presterat och vilka mitbara effekter man
astadkommit. I en undersdkning av myndigheternas sjdlvutvirderingar
finner de emellertid att de flesta sjdlvutvédrderingarna &dr av sa dalig
kvalitet att de faktiskt inte bor anvidndas som beslutsunderlag. En dryg
fjardedel i ett stickprov hade inte utf6rt nagra sjalvutvirderingar alls.

Det skulle fora for langt att i detta sammanhang vidareutveckla
diskussionen om dessa fragor. Med dessa exempel vill vi peka pa att
det synsitt vi foresprakar nir det géller utprévning av en ny metodik —
i detta fall auktioner — i vissa delar av offentlig sektor &r helt naturlig,
i andra delar ovanlig och kontroversiell. Nagon &ppen kritik mot
uppfattningen att ny metodik bor prévas i avgrdnsade experiment
forekommer séllan, i praktiken &r ddremot denna uppfattning bara
accepterad i vissa delar av sektorn.

En viktig slutsats av detta dr att incitamenten for metodférind-
ringar i forvaltningsorganisationerna ofta &r svaga. Experiment av det
slag vi foresprakar dr déarfor inte nagot som kan foérviantas komma till
stand spontant som ett led i férvaltningarnas arbete med sin egen
metodutveckling. Vill man ha siddana experiment kriavs det politiska
bestillningar!

10.2 Legala hinder

Vi har i rapporten flera ganger hinvisat till att det finns, eller skulle
kunna finnas, legala hinder for att prova ett auktionsférfarande. Det
eventuella problem som ndmndes i kapitel 6, och som roér méjligheten
att auktionera utsldppsritter till féretag som redan tidigare har tillstand
att bedriva verksamhet som é&r forenad med utsldpp, skall inte
upprepas. | stillet vill vi nirmare beskriva det legala hinder som
ansags forhindra auktioner av radiospektrumutrymme for bl.a. mobil
kommunikation. Sa vitt vi har kunnat utréna grundar sig detta pa vissa
kommentarer i en proposition i samband med en &ndring av telelagen
som genomfordes ar 1994 samt i en instimmande kommentar fran
Trafikutskottet.
Lat oss forst citera vad som sigs i propositionen om lagens syfte:
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”... lagens syfte [4r] att enskilda och myndigheter skall fa tillgang till
effektiva telekommunikationer till ldgsta mojliga samhéllsekonomiska
kostnad /.../ en effektiv konkurrens anvisas saisom medel att uppna det
angivna syftet ...”

(Prop. 1994/95:128, Andring i telelagen m.m.).

I lagen behandlas bl.a. vilka kriterier som skall gélla f6r fordelning av
radiofrekvensutrymme. Dessa skall fordelas ”pa sakliga grunder”. I en
kommentar sédgs sedan f6ljande:

... de sakliga grunder som skall gilla vid tillimpning av bestimmelsen
bor bestimmas mot bakgrund av de syften som lagen skall frimja och de
medel som lagen anvisar for att uppnéa de angivna syftena /.../ Daremot
kan sddana urvalskriterier som &r bestdimda pa annat sétt dn utifran lagens
syften — t.ex. olika former av auktionsforfaranden och lottdragning — inte
anses utgora saklig grund enligt denna bestimmelse.”

(Prop. 1994/95:128, Andring i telelagen m.m).

Trafikutskottet limnade sedan foljande instimmande:

”Utskottet har inget att erinra mot vad regeringen anfért om att
urvalskriterier som #r bestimda pa annat sétt dn utifran lagens syften —
t.ex. olika former av auktionsférfarande och lotteridragning — inte kan
anses utgora saklig grund for hur fordelning av frekvensutrymmet enligt
telelagen bor ske.”

(Trafikutskottets betdnkande 1994/95:TU17)

Det dr saledes klara papper pa vad som giller. Auktionsférfarande far
inte ske. Forbudet finns visserligen inte i lagtexten utan i kommentarer
till denna, men innehéllet 4r tydligt.

Samre dr det med motiveringens tydlighet och konsistens. Som vi
med viss intensitet forfaktat dr sjdlva podngen med ett auk-
tionsforfarande att det &r ett, under vissa omstidndigheter, Gverlagset
sétt att fa fram sadan saklig information som dr av relevans med
hiansyn till telelagens syfte (vi upprepar) ™att enskilda och
myndigheter skall fa tillgang till effektiva telekommunikationer till
lagsta mojliga samhillsekonomiska kostnad”. Skonhetstiavlingar har
bade i teori (se kapitel 4) och praktik (kapitel 5) brister i detta
avseende. Till yttermera visso baseras ett auktionsforfarande pa (vi
upprepar pa nytt) “en effektiv konkurrens” som ju “anvisas sasom
medel att uppna det angivna syftet”.

En central fraga ar uttalandets rdckvidd. Lagen avser bara fordel-
ning av frekvensutrymme. Motiveringen dr emellertid tillimplig pa
manga omraden dir tilldelning sker “pa saklig grund”. Ar auktions-
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forfarande alltid olampligt? Om inte, vad skiljer ldmpliga tillamp-
ningar frdn mindre ldmpliga?

Dessa fragor &r retoriska. Vi tror att dessa uttalanden tillkom utan
att fragan om ett auktionsforfarandes foér- och nackdelar hade blivit
ingdende belysta. Man har exempelvis inte varit varse metodens
fordelar ndr det giller att hantera olika former av fordelningspolitiska
aspekter pa ett effektivt sitt. Men faktum kvarstar att uttalandena &r
gjorda och att de bl.a. har bidragit till att férhindra att en mer lamplig
metod valdes for fordelning av 3G-licenser. Detta kan inte goras
ogjort, men diremot skulle det inte behdva upprepas. Vi foreslar
darfor att regeringen och Trafikutskottet omprovar dessa
kommentarer.

10.3  Forslag till férséksomraden

Vi har i denna rapport pekat pa flera omraden dér auktionsbaserad
metodik har kommit till anvéndning eller skulle kunna anvéndas for
att 16sa resursfordelningsproblem i offentlig sektor. Vi skall nu har
avslutningsvis rekapitulera och nagot precisera dessa.

10.3.1 Miljé och naturresurser

Klimatgaser. Inforandet av ett svenskt liksom ett europeiskt han-
delssystem for utsldppsritter for klimatgaser kriver att en rad for-
utsdttningar klargors, som t.ex. vilka verksamheter och vilka gaser
som omfattas, utslédppsritternas varaktighet, mojligheter att spara icke
utnyttjade kvoter osv. Ett fordelningssystem som helt eller delvis ar
auktionsbaserat innebir att ett ytterligare antal fragetecken maste ritas
ut. Vem skall administrera auktionen? Vilka far delta? Skall auktionen
omfatta savdl nyemitterade kvoter som kvoter som utbjuds till
andrahandsforsiljning? Bor dven en terminsmarknad etableras?
Vilken auktionsform bor véljas (se Appendix for en diskussion av
detta)?

Individuella fangstkvoter. Svensk och europeisk fiskepolitik
karaktdriseras av en brist pd verksamma styrmedel for att begridnsa
fangster. Resurshushéllningen fortsitter att pridglas av “allmin-
ningarnas tragedi” med Gverfiske och dalig 16nsamhet, trots betydande
subventionering, t.ex. av det slag som pa senare tid drabbat torskfisket
(EU-kommissionen 2001). Principerna for en mer verksam politik &r
dock sedan ldnge vil kéinda och dven provade i flera ldnder, ndmligen
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s.k. individuella fangstkvoter (Squires m.fl. 1998, Lynge Jensen 1999,
Naturvardsverket 2001). Ett av de hinder som finns for inférande av
ett sddant system #r problemet att gbra en rittvis och flexibel initial
fordelning av kvoter mellan olika fiskare. Grandfathering innebar
godtycke och orittvisor. Skall t.ex. kvoter fordelas i proportion till
antalet fangstmén eller till batarnas fangstkapacitet? Den forra
principen gynnar kustfiskarna, den andra havstralarna. Auktionering, i
vart fall som komplement till grandfathering, vore en salomonisk
utvdg ur sddana dilemman. Samtidigt som ett effektivt kvotsystem
krévs for att varaktigt begridnsa uttaget och hgja fiskets 1onsamhet kan
inkomsterna fran auktioner anvéndas till insatser for att forbattra
skyddet och varden av fiskeresursen. Internationell handel med
fangstkvoter skulle dven kunna skapa viss flexibilitet i férhallande till
de kvotuppdelningar som gors i multilaterala verenskommelser.

10.3.2 Trafik

Start- och landningsrditter. Flyget har flera vil kidnda problem. Till
dessa hor triangsel i europeiskt luftrum, tringsel vid nagra fa stora
flygplatser, bristande lonsamhet for sma flygplatser och bristande
konkurrens i inrikesflyget. Begridnsning och fordelning av start- och
landningsritter &r ett av de viktigaste instrumenten som finns for att
hantera dessa problem. En omfattande forskning har redan klargjort att
auktioner och andrahandsmarknader for slots kan an-véndas som en
del i problemldsningen. Infér den aktuella tillkoms-ten av en fjédrde
landningsbana pa Arlanda ges ett gyllene tillfille att infoéra ett nytt
system for fordelning av slots i Sverige.

Jarnvdg. Jarnvdagen dr en gammal verksamhet som under &ren
kunnat 16sa viktiga administrativa fragor intern inom det mono-
polforetag som bedrivit trafik i vart och ett av de europeiska ldnderna.
Uppdelningen av  jarnvédgsforetagen i en trafik- och en
infrastrukturdel, och etableringen av konkurrens om tilltrdade till
infrastrukturen mellan olika operatérer, innebér att det inte ldngre &r
lampligt att hantera tidtabellfragan pa detta sitt. Det finns ocksa goda
forutsittningar att prova en auktion i en avgridnsad del av landets
jarnvdgsndt, parallellt med det traditionella forfarandet, innan
metodiken genomftrs fullt ut. Detta kan t.ex. goras i anslutning till
nagon av de ofta pagaende Gversynerna av banavgiftssystemet.

10.3.3 Upphandling
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Regional och urban busstrafik. Upphandling av busstrafik &r i stort
behov av metodutveckling. I dag dr operatorerna lésta till héander och
fotter nér det géller tidtabell, linjestriackning och prisséttning. Om man
vill minska detaljregleringen och sldppa loss operatérernas egen
kreativitet finns flera végar att ga. En ar att prova olika former av s.k.
incitamentsavtal, exempelvis i form av en prislista for olika slag av
“tillaggsprestationer”. En annan #r att i sjdlva upphandlingen
mojliggora interaktion mellan olika budgivare och upphandlaren. En
teknik for detta 4r den kombinatoriska auktionen/upphandlingen. En
annan dr den teknik med en auktionsprocess med upprepade bud pa
flera olika regioner (linjer/turer) och magjlighet till bade positiva och
negativa bud som vi redovisat i rapporten.

Sjuktransporter, fardtjdnst. En stor del av taxitrafiken dr upp-
handlad. Landstingens och kommunernas upphandling har darfor
utanfor storstadsomradena en avgérande betydelse for taxibranschens
konkurrensgrad, de mindre glesbygdsforetagens 6de, majligheterna till
flexibla mellanformer mellan taxi- och busstrafik osv. Det forefaller
oss uppenbart att det slag av kombinatorisk upphandling som
Vigverket provat (se kapitel 7) dr en mycket intressant mojlighet vid
upphandling inom detta omréde.

Stddning, vard, restaurangservice m.m. Inom dessa och flera andra
omraden avser upphandling ofta arbete pa ett flertal olika enheter.
Entreprenérerna dr sma lokala operatorer och stora nationella foretag.
Aven pa dessa omriden finns dérfor skil att prova kombinatorisk
budgivning.

10.3.4 Statsfinanser

Auktionering av statsskuldpapper. En utredning har gjorts (se kapi-
tel 9) som visar mdjliga reformer fér denna auktionering. Eftersom
auktioneringen sker fortlopande borde avgrinsade forsok vara enkla
att genomfora.

Exklusiva formaner, overskottsprodukter m.m. Savil arrangtrer av
stora vilgorenhetsgalor som sméa bygdeforeningar, idrottsklubbar osv.
har sedan lidnge insett auktionens mojligheter nér det giller att
generera finansiering till kollektiva nyttigheter. | sidana sammanhang
sker forséljning av exklusiva tillgangar (t.ex. idrottsstjdrnors trdjor)
eller privilegier i former som inte brukar uppfattas strida mot normer
for demokratisk likabehandling, jamstilldhet osv. Inom den offentliga
sektorn dr detta dock mindre vanligt. Nagra undantag finns dock. Ett
exempel 4r universitetens utdelning av fina titlar (hedersdoktorat) till
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sina mecenater. Det vore formodligen att ga for langt att genomfora
auktioner pa sadana titlar (men kanske prins for en dag?). Det kan
emellertid finnas skil att 6verviga om exklusiva forméner som jakt-
och fiskeritter, plats i fritidshus, tomtrétter eller 6verskottsprodukter
och begagnade varor hellre borde auktioneras dn delas ut genom
lottning, kosystem osv. Kanske finns pa sddana omraden mojligheter
for kommuner och myndigheter att genom uppbyggnad av egna, eller
samarbete med etablerade, e-handelssajter i storre utstrickning overga
till auktionsbaserad forséljning?
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Appendix A: Att utforma auktioner —
Exemplet 3G

Under nagot decennium har en savidl omfattande som fruktbar
ekonomisk forskning skett kring auktioner. Insikter fran denna
forskning har bl.a. givit nya utgangspunkter for att forstd hur olika
typer av marknader fungerar. Parallellt med den teoretiska forsk-
ningen har ett omfattande utvecklingsarbete genomforts i anslutning
till en rad praktiska forsok i olika ldnder och pa olika for-
valtningsnivaer. | denna utveckling har akademiska forskare spelat en
betydande roll, bade for att inspirera till, och paverka utformningen av
nagra av de viktigaste forebilderna liksom for att analysera orsakerna
till att framgéngarna har varierat.

Vi skall fortsittningsvis klargéra hur dessa insikter kan anvidndas
for att utforma en specifik auktion: Fragan dr hur den svenska 3G-
auktionen, om tilldelningen hade genomforts pa detta sitt, borde ha
utformats. Denna fraga behandlas i avsnitt A.1 varefter vi tar upp
nagra av de invindningar som riktats mot att anvidnda auktioner i
allménhet och i synnerhet for detta andamal (avsnitt A.2).

Eftersom det aldrig blev nédgra 3G-auktioner dr kapitlet i en viss
bemirkelse redan overspelat. Var avsikt dr emellertid att med hjélp av
de turer som utspelats kring tilldelningen av dessa licenser illustrera
vilka typer av hinsyn som maste tas ndr en auktion skall utformas.
Samma typer av aspekter maste beaktas ocksd nir andra nyttigheter
skall fordelas mellan hugade spekulanter. Samtidigt som var
framstillning kan ge en checklista for sadana tillimpningar &r det
viktigt att betona att en standardiserad sadan lista normalt sett inte
racker. Det finns ofta mycket speciella hinsyn som maste tas i
specifika fall och som inte inryms i var diskussion. Man far heller inte
underskatta betydelsen av den internationella forskningen inom
omradet som for nédrvarande tillfér ny kunskap med mycket hog takt.

A.1 Design
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Vi utgar utan vidare spisning fran att budgivningen sker elektroniskt
via Internet, dvs. varje budgivare sitter pa sitt kontor och skickar in
sina bud. Detta har redan i manga tillimpningar visat sig fungera
alldeles utmarkt. 1 sjdlva verket kan man med elektronikens stod
utforma regler med en mycket hogre grad av flexibilitet &n vad som
vore mojligt om budgivarna under pa forhand avgjord tid skulle
tvingas in i en gemensam lokal.

Vi inleder med att i avsnitt A.1.1 definiera den principiella skill-
naden mellan budgivare som har vad som kallas privata respektive
generella viarden av den nyttighet som skall delas ut. Detta visar sig ha
stor betydelse for valet av auktionsutformning, och vi kan med denna
distinktion som utgangspunkt foresla att en 3G-auktion bor
genomforas sa att alla ser vem som har hogst bud (avsnitt A.1.2). Man
kan d& samtidigt bjuda pa endera av de fyra olika licenserna (A.1.3).
Det finns ocksé regler som ser till att budgivarna 4r aktiva (A.1.4) och
vi undersoker ocksd om det finns anledning att géra andra tilldgg till
regelverket (A.1.5).

A.1.1 Privata eller generella viarden?

Vi tidnker oss alltsa att det finns ett antal (grupper av) féretag som &r
intresserade av att fi en licens som ger rétten att bedriva mobil
telefontrafik inom ett angivet frekvensintervall. Vad dr det d& som
bestimmer foretagens efterfragan pa sddana licenser?

Vi har redan varit inne pa att ett foretag som ténker sig att i
framtiden leverera teletjdnster maste veta vilken teknologi man har att
tillgd, nagot som ger grunden for att bedoma behovet av anlidgg-
ningsinvesteringar. Nir man vet detta kan foretaget rikna fram
verksamhetens investerings- och driftkostnader. Dessutom maste man
gora en bedomning av efterfragan pa de tjdnster som det har for avsikt
att erbjuda marknaden. Den samlade bedomningen av kostnader for,
och intdkter fran verksamheten ger varje foretag grunden for att — med
rimlig hénsyn till osdkerhet — berdkna hur I6nsam verksamheten
beriknas bli och vilka bud det dérfor kan ldagga i auktionen.

Vi intresserar oss inte hir sA mycket for pa vilka nivaer foretagens
berdkningar landar. I stéllet dr fragan hur generellt giltig varje enskilt
foretags kunskap om framtida resultat kan tidnkas vara. Det finns i
sjdlva verket tva extremfall:
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* Kunskapen dr foretagsspecifik (man pratar om privata virden —
private values): Varje foretag har unik kunskap om teknik och
marknad, kanske darfor att olika foretag anvédnder olika teknik f6r
sin verksamhet. Alternativt kanske varje foretag riktar in sig pa en
speciell del av marknaden, och efterfragan pa var och ens
nischprodukt skiljer sig fran den efterfragan som finns p& andra
foretags produkter.

* Kunskapen &r generell till sin natur (generella varden — common
values): Kunskap om teknik och marknad &r i grunden gemensam
for samtliga foretag; “egentligen” finns det bara ett enda sitt att
leverera produkten. Nar ett foretag gér en bedomning av sina
framtida kostnader och intdkter vet man darfor tamligen vél vilka
Overvdganden som ocksa andra foretag kan tdnkas gora. Samtliga
foretag levererar da produkter som &r sé lika att man bara kan tala
om en enda kategori kunder.

Som s& ofta torde verkligheten ligga mellan extrempunkterna.
Foretagens teknologier kanske skiljer sig till en del, men det &r inte
fraga om olika tekniska vérldar. Och dven om det finns olika del-
marknader sa &r dnda produkten — tillhandahallande av mobil telefoni
med hog Overforingskapacitet — i huvudsak enhetlig. En vanlig
bedomning av en sddan marknad dr att foretag som gjort en egen
kostnads- och efterfraigebedomning vet en hel del ocksd om kon-
kurrenternas situation. Informationen pa marknaden dr darfor mer av
typ common #n av private value.

A.1.2 OPPEN ELLER SLUTEN BUDGIVNING?

Ett avgérande val star mellan 6ppna, upprepade budomgangar eller
slutna bud. Vi borjar med att illustrera respektive tillvigagangssitt
som om en enda licens skulle séljas.

* Med en 6ppen budgivning paborjas auktionen genom att samtliga
foretag skickar in sina bud. Den deltagare som har det hogsta
budet #r ocksa den som vid detta tillfille “har” licensen. Ovriga
budgivare ges mojlighet att hoja sina bud och pa sa sitt fortgar
auktionen till dess att ingen léngre vill dndra sitt bud. Varje
budgivare antas hoja sitt bud sa linge det ligger under foretagets
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bedémning av sin vinst; man hoppar av budgivningen nir buden
trissats upp 6ver denna niva. '

e Sluten budgivning anvénds i samband med upphandling. Med en
auktionstillimpning far da intressenterna limna sitt bud i ett
“slutet kuvert”. Alla “kuvert” oppnas samtidigt och licensen gar
till den som lamnat hogst bud.

En 6ppen, upprepad budgivning ger deltagarna i auktionen I6pande
information om det viarde som andra budgivare har av licensen. Man
har nytta av sddan information eftersom vérdet pad en licens i
betydande utstrickning &r generellt. Osdkerheten om det “sanna”
vérdet av en licens kan i sig vara stor, men den &r vare sig storre eller
mindre for en budgivare &dn fér ndgon annan. Om man i en sadan
situation anvénder sluten budgivning maste foretagen bade gora en
bedomning av sin egen nytta av licensen och gissa vilket virde andra
budgivare har och vilka bud de darfor kommer att l1imna. Pa grundval
av sadana bedomningar ldmnar man in sitt eget bud. Den intressent
som lamnar det hogsta budet kommer ocksa att fa licensen. Men
risken #r att vinnaren i sjdlva verket &r den som gor den sdmsta
gissningen av alla. Vinnaren l6per dérfor stor risk att forlora pengar pa
affiren, dvs. att framtidens vinst inte blir tillrickligt stor for att betala
det bud man lagt for att fa en licens. Risken for att vinna dérfor att
man gjort den mest optimistiska, och didrmed den mest felaktiga,
gissningen gar ibland under bendmningen vinnarens forbannelse
(winners curse).

Nu &r inte budgivarna dummare &n att man normalt genomskadar
denna risk. Vid en sluten budgivning har de dérfoér anledning att av
forsiktighetsskal hélla nere sina bud. Sa linge som inte alla ligger 1agt
med samma procenttal finns da ocksa en risk att licensen trots allt inte
gér till den mest fortjante. Och om vérdet inte dr helt generellt utan det
finns atminstone nagon skillnad mellan foretagen sa kan allokeringen
blir ineffektiv. Nér budgivarna haller tillbaka sina bud blir dessutom
intdkten fran forsiljningen mindre &n vad den hade kunnat vara.

! Man kan tinka sig flera olika prissattningsregler. Andraprisauktionen #r det alternativa
tillvagagéngssitt som en gang tillamplats for radiofrekvenser. Budgivaren med hogst bud betalar
i sa fall ett pris som ar lika med det ndst hdgsta budet, ndgot som i manga fall kan visas ha
intressanta incitamentsegenskaper. Hér antar vi daremot genomgéende att man anvéander sig av
den traditionella prissattningsregeln, dvs. att budgivaren med hogst bud ocksa betalar det bud
som han eller hon vinner med.
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En 6ppen budgivning eliminerar inte risken for att den (6verdrivet)
optimistiske vinner budgivningen. Men ndr budgivarna ser att
konkurrenter hoppar av inser man att virdet av licensen for dessa ar
just s hogt och inte storre. De som dr kvar far darfor en tydlig signal
om att det egna virdet dr hogt i jamforelse med konkurrenternas och
man ges mojlighet att I6pande Gverviaga hur linge man skall hinga
med i budgivningen. Nar tillgangen till kunskap 6kar kommer darfor
sannolikheten for att rétt” foretag vinner — foretaget med storst nytta
av auktionen — att 6ka. Den Oppna budgivningen dr darfor béttre dn
den slutna pa att identifiera sddana foretag. Forfarandet 6kar dessutom
intdkterna for den som siljer genom att budgivarnas incitament att
vara forsiktiga under auktionens gdng minskar.

Detta &r huvudargumentet for att anvinda sig av 6ppen budgivning.
Argumentet skulle inte halla om vérdet av licensen vore ”privat”, dvs.
om varje budgivare har kostnader eller affirsidéer som radikalt
avviker fran vad andra budgivare tinker sig. Kunskaper om andras
védrderingar hjédlper i sa fall inte en budgivare ndr denne skall ta
stéllning till sitt eget bud och det kan da finnas skél att i stillet vilja
en sluten budgivning. Baksidan av myntet med 6ppen budgivning &r
ocksd att den ger storre risk for en (olaglig) samverkan mellan
budgivare #n ett tillvigagangssétt med slutna bud. Det finns anledning
att aterkomma till detta problem senare.

Det hdpnadsvickande med den Gppna auktionen #r alltsa att den far
budgivarna att avsl6ja information om nagot de mest av allt vill halla
hemligt, ndmligen sin vidrdering av det foremal som skall siljas.
Efterhand som en sddan auktion fortloper sa tystnar en efter en av
deltagarna, och detta sker just nir man natt den for just denna person
kritiska nivan; mer #&n sa hir kan jag inte tinka mig att betala. Pa sa
vis kommer den vara som ropas ut att till sist hamna hos den person i
forsamlingen som verkligen dr beredd att betala mest. Sdljaren for sin
del vet att priset kommer att vara minst lika med den ndst hogsta
virdering som hade gjorts av varan.’

Epitetet ’bond-" pa den 6ppna auktionsformen ger for 6vrigt kanske
en fingervisning om varfor auktionsforskning kan vara en killa till
visdom (bondf6rnuft!). Det dr en resursfordelningsmekanism som
utvecklats och utnyttjas inom det “civila samhillet” under manga
sekel. Man tidnker inte heller pa att sddana auktioner anvénds for att
l6sa problem som ofta &r svarare att hantera &n manga av de
allokeringsproblem som hanteras av industrisamhillets marknader for

2 Man kan visa att en s.k. andraprisauktion ger information om den sanna virderingen ocksé for
den vinnande budgivaren. Den som ldmnat hogst bud vinner ocksa nu en licens men betalar inte
sitt eget bud utan ett pris som motsvarar budget fran den med nést hogst bud.
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nya serietillverkade produkter: ”Andrahandsvéirdet” av begagnat
16s6re eller vérdet av ett specifikt hemman kan i flera avseenden vara
svarare att faststilla dn det rétta priset pa spik och skruv eller Volvo
S70. Anledningen é&r att antalet potentiella kopare ofta &r fa och att
varorna kvalitetsmissigt normalt 4r heterogena. Anda I6ses problemet
varje l6rdag pa landet (och betraktas dessutom som ett stort folkndje,
vilken man knappast kan sdga om prisbildningen pa spik och skruv).

A.1.3 Sekventiell eller simultan budgivning

Ett annat viktigt val star mellan att endera silja en licens forst, sedan
nista osv. — vad som kallas sekventiell auktion utnyttjades for att
auktionera radiolicenser i Sverige — eller att ha alla licenser 6ppna for
samtidig (simultan) budgivning som i FCC:s licensauktioner. Av stor
betydelse for detta val dr i vilken utstrickning som det finns ett
viardeméssigt beroende mellan olika licenser.

Det finns ett sddant beroende om licenserna &r varandras (perfekta)
substitut; en licens 4r sa god som en ann. Vid en sekventiell
budgivning maéste budgivarna, med denna typ av beroende, gora
bedémningar inte bara av vilket virde man har av den licens som &r
uppe till forsdljning vid ett visst tillfille utan ocksa av priset pa den
(identiska) licens som kommer att siljas i kommande omgéangar. Man
vill, trots allt, inte riskera att betala 100 for licens A om det senare
skulle visa sig att licens B gar for 90. For att begréinsa denna osékerhet
bor licenser som #r varandras substitut darfor sdljas i simultana
auktioner. Detta minskar budgivarnas osdkerhet om vilket pris som
olika licenser kommer att betinga och minskar ddrmed behovet av att
vara forsiktiga i sin budgivning.

Budgivarna kommer i en simultan auktionsprocess att fa betala
samma pris for licenserna sa linge dessa #r identiska. Bara om det
finns kvalitetsskillnader mellan licenserna kan priserna komma att
skilja sig at.’ Fortfarande baseras budgivarnas agerande under auk-
tionen pa samma resonemang som forts tidigare; h6j budet om du pa
sa sitt kan forbattra situationen jamfért med att inte fa en licens,
alternativt jaimfort med att fa en licens med sdamre kvalitet.

Det finns ytterligare en form av virdemissigt beroende mellan
licenser som kan vara av betydelse vid valet av auktionsmekanism,
och som ocksa talar till forman fér en simultan forsiljningsprocess;
licenserna kan vara varandras komplement. Fenomenet kanske bast

* Den brittiska auktionen av 3G-licenser fordelade fem licenser som skilde sig 4t med avseende
pa bandbredd. Priserna kom darfor att skilja sig at av detta skél.
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illustreras av de férhallanden som gillde d& FCC skulle silja licenser
for att bedriva kommersiell radiotrafik. En sadan licens kunde avse ett
visst frekvensutrymme i en delstat och en annan samma
frekvensutrymme i granndelstaten. En viss budgivare kanske hade ett
visst viarde av den forsta (sdg 100) och ett annat virde (sdg 150) av
den andra licensen. Om samme budgivare vann bada licenserna skulle
dock det samlade virdet kunna oka (exempelvis till 300). Det finns
flera tdnkbara anledningar till detta, exempelvis att sdndarutrustning
kan samutnyttjas i de tva staterna eller att vissa former av reklam
skulle kunna séndas samtidigt till en storre lyssnargrupp. Ocksé fran
kundernas synvinkel kan det finnas ett vdrde av att kunna lyssna pa
samma radiostation nédr man passerar delstatsgranser.

Nar budgivningen dr 6ppen kan budgivarna 16pande se hur man
ligger till pd de licenser som pa detta sétt kompletterar varandra.
Genom att fa bittre grepp om vilka chanser man har att vinna
kompletterande licenser okar ocksa sannolikheten for att 4ven denna
aspekt kan beaktas jamfort med en sekventiell budgivning.

Med fyra licenser for 3G-telefoni i en tinkt svensk tillimpning &r
argumentet att licenserna #r varandras substitut tillrdckligt starkt for
att entydigt férorda en simultan budgivning. Vi ténker oss att de fyra
licenserna gar till fyra olika foretag, varfor négra komple-
mentaritetsaspekter sa langt inte dr aktuella; det enskilda foretaget kan
inte f4 mer &n en enda licens.

Men som vi redan varit inne pa kan man ténka sig att definiera var
och en av de fyra licenserna ocksa geografiskt. Vi tdnker oss en
tredelning, dvs. att ett frekvensband omfattar tre dellicenser — A, B
och C - for vil specificerade regioner.' Budgivningen omfattar da i
princip 12 licenser med mdjlighet att 1dmna bade positiva och negativa
bud. Men det finns sannolikt en komplementaritet for ett foretag att fa
delarna A, B och C av en och samma frekvenslicens. En budgivare
kan tdnkas ha samordningsvinster av att f& samma frekvens i flera
regioner; kanske blir det billigare per station att bygga ut hela nitet dn
bara en av de tre delarna; och kanske kan man bittre tillgodose
onskemal fran kunder som bor i region A néir dessa besoker region C.
Ocksa detta dr nagot som skulle stirka virdet av simultanitet i
budgivningen eftersom budgivarna i sa fall I6pande kan se vilka
mojligheter man har att fa alla tre delarna och ddrmed kan anpassa
sina bud till detta.

* Vi skisserade detta resonemang i Hultkrantz m.fl. (1999). Regionerna behover inte vara
geografiskt sammanhéngande. T.ex. kan region A innehalla storre stidder, B mindre tétorter och
C glesbygdsomraden. Givetvis kan man anvénda fler 4n tre regionkategorier.
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Som flera ganger framhallits har de amerikanska licensauktionerna
ansetts vara lyckade. Flera exempel har emellertid kommit fram som
pekar pa att det inte &r tillrickligt att halla flera licenser 6ppna for
budgivning samtidigt for att sékerstilla att inbordes beroenden mellan
licenser kan hanteras pa ett tillfredsstdllande sdtt. Vi kan anvinda
siffrorna fran exemplet ovan for att illustrera problemet.

Anta att en budgivare har bjudit 100 for den forsta licensen och &r
hogst med detta bud. Pa den andra licensen har samma foretag bjudit
150 medan en annan budgivare ligger hogst med 175. Skall nu vér
budgivare hoja sitt bud pa licens 2? Anta att budet hojs till 180.
Vederborande far — om auktionen tar slut med detta — betala
(100+180=) 280 och har virdet 300 eftersom foretaget i fraga har bada
licenserna; det vore da motiverat att hoja sitt bud.

Anta i stillet att auktionen inte tar slut efter denna hojning. I sjdlva
verket hojer ndgon tredje budgivare sitt bud pa licens 1 till 150. Vart
foretag har i sa fall inte ldingre mojlighet att ytterligare hoja sitt bud.
Foretaget kan alltsd inte sétta emot pé licens 1 och star kvar med ett
bud pa 180 fér nagot som — utan den kompletterande licensen — bara
ar vart 150; man gor dérfor en forlust. I vetskap om denna risk kanske
foretaget avstar att hoja och samhillet riskerar att en ineffektiv
allokering etableras, dvs. en licenstilldelning som inte klarar att lata
foretagen beakta ocksé eventuella samordningsvinster. Auktionen kan
i sa fall inte etablera den samhillsekonomiskt mest virdefulla
fordelningen av licenser.

Mot denna bakgrund pagéar en omfattande forskning, framfor allt i
USA, med avsikt att vidareutveckla budgivningsreglerna pa ett sddant
sdtt att man kan beakta ocksad komplementariteter. FCC genomforde i
maj 2000 en konferens infér sin kommande 3G-auktion
(http://www.fcc.gov/wtb/auctions/combin/combin.html). I synnerhet
Overviger man att anvidnda kombinatorisk budgivning for att hantera
inbordes beroenden mellan licenser. Budgivarna skulle i vart exempel
i s fall fa4 ligga bud pad de tre delarna i isolering, pa tva-
kombinationer (AB, AC eller BC) eller pa alla tre licenserna pa en
gang (ABC). Vi beskriver denna mojlighet i samband med
diskussionen av upphandling i kapitel 7.
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A.1.4 Anmailnings- och aktivitetsregler

Det finns fran de amerikanska FCC-auktionerna exempel pa hur
foretag som vunnit en licens kort efter det att auktionen slutforts gatt i
konkurs och didrmed delvis omintetgjort nyttan av just denna
forsédljning. Innan man sétter igdng en auktion maste man dérfor vara
rimligt sdker pa att det dr seriésa budgivare som ger sig in i processen.
Genom att kontrollera och pa olika sitt verifiera foretagens solvens
kan man begrénsa risken att rena lycksokare férsoker fa en licens utan
att ha tidckning for de stora initiala utligg som erfordras for att paborja
sjdlva verksamheten och for att betala kostnaden for licensen. Logiken
dr i grunden den samma som vid bondaktioner. Kravet &r dir att
budgivaren skall betala foremalen kontant, en enkel regel som
begrénsar risken for att ett avslut inte kan fullfoljas. I Storbritannien
tvingades foretagen av sddana skil att innan auktionen pabérjades
deponera GBP 50 miljoner.

Med en Sppen budgivning kan det krivas manga bud och lang tid
innan man kommer fram till avslut. Det rdcker ju med att ett bud &r en
krona hogre dn det stiende hogstabudet for att ett nytt foretag tar Gver
rollen som tempordr innehavare av licensen. Med tillrdcklig
framforhallning, dvs. med en auktion som boérjar tillrackligt lang tid
innan verksamheten skall sittas igdng, &r detta knappast nagot
principiellt problem. Ddremot finns det praktiska skil, bl.a. for att
begrinsa parternas (lone-) kostnader, att halla nere den tid det tar att
genomfora auktionen. Féljande dr exempel pa enkla, kompletterande
regler:

1. Minimi- eller reservationspris: Genom att lata budgivningen borja
pa en viss ldgstanivd ser man till att snabbare nidrma sig
budgivningsnivaer som kan beddmas vara “rimliga” i forhallande
till det pris som man tror att licensen i slutinden kommer att
betinga. Dilemmat &r givetvis att finna tumregler for vad som
skall avses med “rimligt”. 1 Storbritannien skapades ett
reservationspris som refererade till vilket frekvensomfang som
licenserna hade. Startnivan fér buden sattes till GBP 3,57 mil-
joner per MHz och eftersom de fem brittiska licenserna omfattade
olika frekvensomfiang kom reservationspriset att variera mellan
GBP 125 och 89,3 miljoner per licens. Reservationspriset ger pa
detta sitt ocksa en preliminér indikation pa licensernas virde i
forhallande till varandra. I USA anvindes dven befolkningen i
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den region som omfattades av en licens som grund for en sadan
klassificering; jfr Milgrom (1998).

2.  Minsta tillatna hojning: Genom att kriva att varje hojning av ett
bud atminstone dr av en viss storleksordning begrinsas antalet
budomgéngar; i Storbritannien var denna “steghtjd” GBP 100
000.

3. Aktivitetskrav: Under budgivningen maste deltagarna vara aktiva.
Pa sa sitt ser man till att somliga budgivare inte skall kunna
”ligga lagt” under en fas for att senare komma in i budgivningen
efter att ha lart sig av de andra budgivarnas agerande, inte minst
av att somliga redan har hoppat av. I Storbritannien tvingades en
budgivare som efter en budgivningsomgang inte var (temporar)
innehavare av en licens att under nidsta omgang ldmna ett bud.
Varje budgivare hade emellertid tre mojligheter att ’passa” (att
anvidnda sin waiver). Om dessa tre mdjligheter hade utnyttjats
och om budgivaren inte limna-de nagot bud sa ansags denne ha
hoppat av.”

En auktion forutsitter att de som deltar dr seridsa i s& méatto att man
verkligen #r intresserad av att kopa den licens som &r uppe till
forséljning. Man skall dérfor inte utan vidare kunna hoppa av fran sina
ataganden, dvs. sitt bud och efterféljande kép. Om det inte finns
sadana regler 4r det tdnkbart att budgivare deltar i en auktion for att a
nagon annans végnar driva upp priset for en konkurrent; nér priset
blivit "tillrdckligt” hogt hoppar latsasbudgivaren av.

Den amerikanska (men inte den brittiska) budgivningen omfattande
dock en mojlighet for en budgivare att hoppa av processen nir denne
hade det hogsta staende budet pa en licens. Men avhopp var férenade
med en “botesklausul”: Hopparen skulle fa betala skillnaden mellan
avhoppspris och det slutliga priset till FCC, dvs. det belopp som
auktiondren “forlorade” pa avhoppet. Om slutpriset landade Gver
avhoppspriset utgick inga sadana boter.

Ett motiv till att man trots allt bor dvervidga denna typ av regler &r
att det finns ocksd samhiéllsekonomiskt relevanta motiv till att d&ndra
uppfattning under processens gang. Vi ténker da pa de
komplementariteter som tidigare diskuterats. En budgivare kanske har
bjudit upp priset pa tva eller flera licenser i hopp om att vinna
bada/samtliga. Nar det star klart att det inte dr mojligt att fa samtliga
licenser kan mdjligheten till avhopp utgora en nédutgéng.

° Trots dessa regler pagick den brittiska auktionen i ett par manader och omfattade 150
budgivningsomgangar.
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En auktion ddr flera foremal siljs i auktioner som halls Gppna
samtidigt maste slutligen ha en stoppregel, en enkel princip som anger
ndr auktionen &r firdig. Den princip som anvénts innebér att auktionen
ar fardig forst nir budgivningen upphort pa samtliga licenser. Aven
om ingen ldmnat (nya) bud pa en viss licens under flera omgangar sa
dr ocksa denna licens Oppen till dess att budgivningsaktiviteten upphor
dven pa den sista licensen. Detta foljer direkt av det faktum att
licenserna &r varandras substitut; om en blir fér dyr skall man kunna
hoppa over till en annan, dven i sista stund.

A.1.5 Behdbvs det fler regeljusteringar?

Vi har sé langt diskuterat forhéllanden och regler som redan kommit
till anvindning, framfor allt i Storbritannien och USA. Lat oss
avslutningsvis ta upp ett forhallande som &nnu inte hanterats i nagon
nu genomford auktion.

Vi tinker da pa konsekvenserna av att somliga budgivare redan vid
auktionens borjan har en viss fordel fore andra. Ett exempel 4r att det i
Sverige finns tre operatérer av andra generationens (2G)
mobiltelefoni. Man kan ténka sig att sidana foretag &r battre skickade
dn andra till att bedoma den framtida efterfragan pa 3G-tjénster.
Alternativt kan man ha kostnadsfordelar i utbyggnaden av
infrastruktur jaimfort med budgivare som inte har 2G-nét, exempelvis
om man kan anvénda samma fysiska installationer — samma master —
ockséa for den nya teknologin. Detta dr vad vi fortsdttningsvis avser
med att ha en fordel fore andra.

For att beskriva det problem som séddana férdelar kan innebéra kan
man tdnka sig en auktion dir budgivarna har (néstan) helt generella
virden. Detta betyder att alla foretag som skulle kunna fa en viss
licens har (ndstan) samma nytta, dvs. skulle tjéina (nistan) lika mycket
pengar pa licensen. Daremot dr osdkerheten stor om storleken pa
denna framtida vinst.

Anta nu att budgivare I har en liten fordel, s& som detta definierats
ovan, framfor andra budgivare. Alla vet att foretaget med fordelen kan
komma att ha en nagot stérre l6onsamhet av licensen #4n andra
budgivare. Budgivare I kan, med denna vetskap, upptrdda lite mer
aggressivt under bjudprocessen. Konkurrenterna, som vet att foretag [
har férdel men som inte har den sjdlva, maste i stdllet vara extra
forsiktiga for att undvika vinnarens forbannelse. Om budgivare II
skulle vinna en licens vet ju denne att risken for att raka illa ut — att ha
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gjort en felaktig bedomning av licensens vdarde — dr stérre &n om
foretag I hade vunnit.

Konsekvensen blir att dven en forhallandevis liten fordel for en
budgivare forvandlas till ett stort forsprang under auktionen. Och
genom att konkurrenterna haller tillbaka sina bud i medvetenhet om
risken for att rédka illa ut minskar konkurrenstrycket. Foretaget med
fordelen kommer darfér med stor sannolikhet att vinna auktionen.
Detta dr (ndstan) oproblematiskt i effektivitetshinseende;
utgdngspunkten for resonemanget dr ju att alla har (ndstan) samma
nytta av licensen. Men vinnaren kommer att tvingas betala mycket
mindre dn vad som vore fallet med om konkurrensen vore skarpare.
Vinsterna som licensen kommer att generera stannar darfor i
foretagets fickor i stéllet for att tillfalla staten.

Exemplet baseras pa ett resonemang som fors i Klemperer (1998).
Han har ocksa foreslagit ett sitt att komma runt problemet, dvs. en
fordndring av reglerna for auktionen som Okar auktionérens intékter.
Tanken dr att man siljer licenserna efter ett tvastegsforfarande:

1. Genomf6r auktionen i upprepade, simultana omgangar pa det sitt
som beskrivits tidigare men avbryt nédr tva budgivare aterstar pa
en licens.

2. Avsluta med att lata de tva kvarvarande budgivarna ldmna bud i
form av en sluten engéngsauktion pa var och en av licenserna
som skall séljas.

I det sista steget finns da foretaget med (den lilla) fordelen och en av
konkurrenterna. Eftersom de tva budgivarna har vérden som skiljer sig
at — man har privata virden av att f4 en licens — s& vet vi sedan
tidigare att den slutna budgivningen dr att féredra. Man kan séga att
foretagaren med en liten fordel inte kan utnyttja sin fordel p4 samma
sitt som dr mdjligt vid Sppen budgivning.’ Konsekvensen ir att bada,
ndr de lamnar sina slutbud, maste géra en samlad bedomning av sina
och konkurrentens kostnader och bud pa ett sétt som inte lingre ger
foretaget samma fordel som tidigare. Konkurrenstrycket 6kar jamfort
med om steg (2 ovan) inte skulle tillimpas. Darmed blir ocksé det pris
som vinnaren far betala hogre.

A.2 Nagra vanliga invindningar

® Som papekas i Klemperer (1998) sa innebir forfarandet dessutom att mojligheterna till
(olagligt) samarbete mellan budgivarna forsvaras.
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Vi har lagt fram flera argument till f6rmén f6r auktionering och
riktade mot skonhetstivlingen. Har skall vi i stéllet kommentera nagra
av de invidndningar som forts fram mot auktioner. Detta gors med
utgangspunkt fran den modell av verkligheten som vart resonemang
baseras pa och som presenterades i kapitel 4. Foljande invdndningar
tas upp. En vanlig uppfattning tycks vara att auktioner leder till hoga
priser for slutkunderna, nagot som kommenteras i avsnitt A.2.1. Vi
visar att denna argumentation i stor utstrickning bygger pa en felaktig
uppfattning om hur auktionsmarknader fungerar. Med olika
formuleringar framf6rs ocksa synpunkter som innebér att auktionen
far som konsekvens att fordelningspolitiska hdnsyn kors Over av
vinstintresset vilket diskuteras i avsnitt A.2.2.

Det finns ocksa en oro hos vissa ekonomer for att de vinster som
foretagen gor, och som ligger till grund for foretagens budgivning,
inte sammanfaller med det samhéllsekonomiska Overskottet. Pa
samma sétt som pa andra marknader med fa aktorer finns dessutom en
risk for att budgivare Oppet eller underférstatt samarbetar med
varandra. Vi hiavdar emellertid i avsnitt A.2.3 att det i bada dessa fall
dr en dalig medicin att Gverge auktionen; i stdllet bor dess regler
ytterligare utvecklas. Sarskilt viktigt dr att for varje specifik anvind-
ning av auktionsinstrumentet finna ett forfarande som lampar sig for
just den kombination av varutyp och didrmed typ av efterfragan,
kostnader och antal aktdrer som é&r aktuell.

A.2.1 Det blir for dyrt!

Ett vanligt argument mot auktioner dr att det blir dyrt for slut-
kunderna. I fallet med 3G-auktioner #r tanken att telekomfGretag
spenderar stora belopp pa licensavgifter och att dessa kostnader pa
nagot sitt maste betalas. Detta gors, dr argumentet, genom att hoja
priserna for slutanvindarna; abonnemangs- och samtalsavgifter stiger.

Resonemanget dr sdllan preciserat. En forsta forutsittning, som dr
rimlig, dr att marknaden inte priglas av perfekt konkurrens. En andra
forutsittning torde vara att foretagen sitter sina priser ge-nom att géra
ett paslag (mark-up) pa priset. Detta paslag skulle d& variera med
storleken pa de fasta kostnaderna. P4 sa vis skulle licensavgifterna,
trots att de inte 4r rorliga, hoja priset.

Men #dven om priset skulle bestimmas pa detta sitt skulle fore-
tagen inte kunna Overviltra hela avgiften pa konsumenterna. Det
skulle ndmligen forutsitta att efterfragan vore helt okédnslig for pri-set.
Om sa hade varit fallet skulle de finansiella marknaderna inte oroat sig
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for 3G-operatorernas finansiella &ataganden. S& i detta led i
resonemanget for pa sin hojd fram till att det skulle kunna ske en
partiell 6verviltring av avgifterna pa konsumenterna.

Skiilet till att konkurrensen #r begrinsad pad denna marknad é&r att
nya foretag, inte kan etablera sig darfor att antalet licenser dr be-
grinsat. Det dr déarfor detta villkor som bestimmer hur stort paslag
foretagen pa sikt kan gora pa sina rorliga kostnader. Det innebor att
det 4r antalet licenser och frekvensutrymmets omfang, inte
licensavgifternas storlek som pé sikt bestimmer prisnivan. Nidr man
skall betala for licensen méste pengarna i stéllet tas ndgon annan stans
ifran, och det dr operatdrernas vinster som fér betala kalaset.

Argumentationen dr sa langt av principiell natur; under de for-
hallanden som rader pa marknaden for mobil kommunikation ar
sannolikheten inte stor att det blir stora prishdjningar till foljd av
auktionerna. Men finns det nagra empiriska studier som bekriftar att
denna uppfattning &r korrekt? Dilemmat &r att de forséljningar som
genomforts i Europa av 3G-licenser dr av sa sent datum att det dnnu
inte gar att siga nagot om dess effekter for tjansternas framtida
prisniva. De amerikanska auktionerna har emellertid fler &r pa nacken,
men i skrivande stund finns inga publicerade empiriska studier av vad
som har hént med slutanvindarpriset.

Studier som kommer att ge sddana indikationer héller emellertid pa
att genomf6ras. Exempelvis finns uppgifter om att priserna pa
mobiltelefoni i USA fortsatt att sjunka, ocksa efter de auktioner som
for nagra ar sedan genomfordes for att fordela 2G-licenser.
Inneboérden dr — om detta &r korrekt — att de auktioner som resulterade
i stora licensintidkter for den federala staten &tminstone inte verkat
prisdrivande. Andra uppgifter med samma principiella innebord avser
licenser som i vissa regioner (stater) skdnkts bort medan de
auktionerats i andra regioner. Inte heller hdr har man kunnat
konstatera nagra skillnader i priset mot kund mellan regionerna i
fraga. Detta &4r konsistent med vart sitt att i figur 4.1 beskriva
marknaden, dvs. att priset avgors av skdrningen mellan utbud och
efterfragan, ingenting annat. Det aterstar emellertid att fa tillgang till
ett mer genomarbetat empiriskt underlag innan man kan dra néagra
sikra slutsatser fér den europeiska marknaden.

Ytterligare en invdndning mot auktioner som delvis har koppling
till priser och vinster har framskymtat i debatten. Problemet ségs vara
att operatorerna med en auktion méste anvidnda vinstmedel for att
betala for frekvenser. Med en skonhetstivling stannar i stillet
vinsterna kvar i foretagen och kommer att kunna anvindas for att
utveckla nya anvandningar av frekvenserna eller till forskning och
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utveckling i allménhet. Foljden skulle darf6r bli, &r argumentet, att
auktionerna begrénsar bendgenheten till fortsatt utveckling av
branschen.

Ocksa detta argument dr tveksamt. Foretag tar beslut om inves-
teringar och deras finansiering pa grundval av en bedomning av de
framtida vinster som varje projekt kan ge upphov till: Om man tror att
x miljoner som anvéands for utveckling kommer att betala sig i form av
mer dn x (diskonterade) miljoner i tillkommande, framtida intékter sa
kommer investeringen att genomforas, annars inte. Investeringsmedel
kan tas fran foretagets 6verskott av nuvarande verksamhet, genom att
lana pa marknaden eller genom att skaffa riskkapital.

Foretagens forskning och utveckling dr exempel pé en specifik form
av investeringsprojekt. For att paborja sadan verksamhet kommer
foretagen att blicka framat, mot projektens forvintade I6nsamhet.
Aven om dagens verksamhet #r olonsam, dvs. om gardagens
investeringar i efterhand visar sig felaktiga, s kommer en fungerande
kapitalmarknad i princip att kunna se till att det i framtiden finns
medel for att genomféra goda investeringar. Och omvént — om ett
foretag tjdnar mycket pengar i dag betyder detta inte att medlen bor
satsas pa utveckling inom den egna branschen. Man skall i stillet
undersoka var sddana medel kommer till bista nytta, dvs. ger hogst
avkastning, och inte reflexméssigt behalla pengarna inom ett foretag.

Negativa effekter skulle dock kunna uppsta om foretagen bjuder sa
mycket i auktionerna att de férsdmrar sina kreditvdrderingar och alltsa
far hogre finansieringskostnad. Detta forutsétter naturligtvis att
budvirdena blir hoga i forhallande till foretagens finansiella storlek.
Det ar dock inte sjalvklart att foljden skulle bli minskade
investeringar. En hogre finansieringskostnad Okar kostnaderna for
investeringarna men goér det dven angeldget att paskynda de initiala
investeringarna. Pa sa vis kan fOretaget ndmligen tidigare fa ett
positivt kassaflode och ddrmed ater fa ldgre finansieringskostnad.
Denna fraga diskuteras mer ingéende i kapitel 5.

Slutsatsen dr dock att pa det stora hela taget kommer goda
investeringar att genomfors, med eller utan auktioner. Detta ar darfor
inte skél nog att avsta fran att anvénda auktioner.

A.2.2 Vinstintresset kér over viktiga samhéllsintressen

Redan det faktum att PTS valt att anvidnda geografisk tickning vid
fordelningen av 3G-licenser innebér att man medvetet valt att lata
andra bevekelsegrunder dn betalningsvilja och vinst avgora fordel-
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ningen av licenser. Man kan tillspetsat sdga att ett heltickande nét som
snabbt installeras &r tillfyllest for PTS, oavsett hur nétet kommer att
utnyttjas och oavsett till vilka priser.

Det dr givetvis av intresse att méanniskor i olika delar av landet far
tillgang till den nya teknologin varfor kriteriet “tickningsgrad” som
sadant inte dr problematiskt. Vi har emellertid redan visat att en
auktion kan utformas for att hantera regionalpolitiska ambitioner, dvs.
for att tillgodose 6nskemél om hog tackningsgrad. Man kan pa sé sitt
till en ldgre samhillsekonomisk kostnad &dn annars sidkerstilla en
utbyggnad i hela landet samtidigt som samhillsekonomisk effektivitet
i ovrigt kan garanteras.

Vaéra slutsatser om att auktionerna bidrar till att sdkerstdlla en
effektiv anvdndning av samhillets resurser baseras pa flera antagan-
den. Ett saddant &r att marknader i Gvigt, dvs. andra marknader &n den
som auktionen organiserar, fungerar tillrickligt effektivt. Bland annat
innebdr detta att konkurrensen pa marknaden for sluttjanster skall vara
tillrackligt konkurrensutsatt. Ett annat ndraliggande antagande #r att
budgivarna under auktionsprocessen verkligen konkurrerar i stillet f6r
att samarbeta.

Med hjilp av Figur A1 kan man se hur ett enda foretag som pro-
ducerar mobila telefontjénster kan forviintas bete sig.” For att 6ka sin
vinst haller ett sddant foretag tillbaka utbyggnaden av den kapacitet
som stills till forfogande, dvs. man bygger firre master etc. &n vad
som dr samhéllsekonomiskt motiverat. Darmed kan monopolisten
ocksa ta ut ett hogre pris d&n vad som annars vore mgjligt. Som
framgéatt av den tidigare diskussionen skulle foretagen gbra en vinst
(en kvasirénta) ocksad med en samhéllsekonomiskt optimal utbyggnad.
Denna vinst blir dnnu stérre om ett enda foretag behdrskar marknaden.

7 Notera att figuren pekar pa ett principresonemang. Diremot vet vi i realiteten mycket lite om
kurvornas utseende, i synnerhet med avseende pé efterfragan och genomsnittskostnad. Darmed
kan den relativa storheten mellan olika parametrar — exempelvis monopol- och konkurrenspris
eller vinsterna under respektive regim — skilja sig at jamfort med vad som framgér av figuren.
Det enda sikra &r den relativa storleken pa parametrarna.
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Figur Al. Kapacitet och pris pa en monopolmarknad
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Trots att 3G-marknaden i Sverige omfattar fyra olika licenser och
ddrmed fyra framtida foretag, inte ett enda, ger figuren en finger-
visning om vad som kan intriffa ocksd p& denna marknad. Om
foretagen klarar av att samarbeta sa kan man som bésta utfall upp-
ratthdlla monopolpriset pd marknaden; mer 16nsamt dn sa kan det
aldrig bli. Otillrdcklig konkurrens, grundat pa olagligt samarbete
mellan operatérer, skulle i sa fall resultera i otillrdcklig kapacitet och
avgiftsnivaer som dr hogre #n vad som dr samhillsekonomiskt
motiverat. Och det dr pa grundval om forvintningar om en sadan
framtida — eventuell! —vinstnivd som foretagen i auktionen skulle
ldagga sina bud.

En forsta fraga att ta stédllning till & om det &r troligt att foretagen
klarar av att koordinera sitt (framtida) agerande for att halla tillbaka
kapacitetsutbyggnaden. Sadant samarbete &r inte bara olagligt, det &r
ockséa forenat med stora svérigheter att uppritthélla samarbetet. Var
och en av parterna har anledning att hoppa av (den ofta
underforstdidda)  Gverenskommelsen och framfér ndsan péa
konkurrenterna sno till sig deras kunder genom en prissédnkning. PTS
och Konkurrensverkets vakande Ogon gor det ocksa svart att
systematiskt samordna prisséttning etc. for att upprétthalla samverkan.

Trots problemen med att uppritthalla karteller far riskerna for
sadant samarbete inte underskattas. Manga sitt att agera 4r under-
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forstadda vilket kan gora det svart att upptidcka samarbete. Tva
faktorer 4r avgorande for om foretagen kommer att kunna varaktigt
samarbeta. Den fOrsta dr antalet foretaget och etableringshindrens
storlek. Ju fler foretag som finns i branschen och ju léttare det ar for
nya foretag att komma in, desto svérare dr det att uppritthalla
marknadskontrollen. Nér det géller 3G-licenser var forutsidttningarna
har forhéallandevis goda. De tre foretag som har GSM-nét har tampas
hart om marknadsandelarna pa denna marknad. Genom 3G-auktionen
skulle atminstone ett nytt foretag komma in pad marknaden. Eftersom
omallokeringar av radiospektrum sker successivt kan man tinka sig att
plats skulle kunna beredas for ytterligare licenser senare. Litteraturen
kring denna typ av oligopolmarknader visar klart hur svarigheterna att
samordna sig viaxer med antalet aktorer pa marknaden. Redan den
fjarde operatoren betyder dérfor att svarigheterna att upprétthélla en
samordning okar.®

Den andra faktorn #r vilka mojligheter foretagen har att paverka
varandras marginalkostnader. P& GSM-marknaden finns en sadan
mojlighet genom att foretagen kan ta ut hoga samtrafikavgifter av
varandra fér samtal som gar genom flera nit. Det dr inte omgjligt att
denna mekanism har bidragit till att halla de rorliga avgifterna hdga pa
den svenska GSM-marknaden. Men i stillet har foretagen konkurrerat
med subventioner till ink6p av mobiltelefoner, fasta avgifter osv., se
Hultkrantz (2000). Mgjligheten att minska konkurrensen med denna
mekanism begrénsas dven av att samtrafik-avgifterna regleras enligt
Telelagen och pa denna punkt har PTS ingripit mycket kraftfullt
(alltfor kraftfullt hdvdar teleforetagen). Som redovisas i kapitel 5 kan
en ytterligare mekanism av detta slag ha tillkommit, men som f6ljd av
reglerna i den svenska skonhets-tdvlingen for 3G-licenser som har
tussat ihop foretagen i ett ndra samarbete om nétutbyggnaden.

Man kan sammanfattningsvis siga att ett viktigt problem med
marknader ddr det finns fa féretag och dér stora vinster star pa spel
ligger i risken for samarbete mellan aktérerna. Detta problem dyker
upp béade nir man skall anvinda auktioner for att allokera resurser och
da licenser fordelas med hjidlp av administrativa principer, vilket den
svenska fordelningen av 3G-licenser tydligt visar. Problemet dr ocksa
vél kdnt fran en stor litteratur kring upphandling. Man ser dér fréan tid
till annan att antalet budgivare minskar 6ver tiden och ddrmed finns en

8 PTS forsoker ocksa fa ytterligare operatorer att etablera GSM-nt, nagot som definitivt skulle
oka svarigheterna for foretagen att koordinera sin verksamhet. Sannolikt begrénsas incitamenten
for sddana investeringar av den ritt som utanforstdende operatorer har att utnyttja de etablerade
operatorernas nit. Det &r inte heller sjalvklart positivt for konkurrensen att en ytterligare GSM-
operator kommer in i systemet om detta innebér att samma fyra operatorer har savil 2G- som
3G-licenser.
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oro for att kostnaderna riskerar att stiga jamfort med om det finns
manga leverantorer av de varor och tjénster som man vill kdpa.

Slutsatsen &r alltsd att bud som baseras pa (forvintade) mono-
polvinster kan snedvrida utfallet av auktionen sa att andra &dn de mest
lonsamma foretagen vinner en licens. Den andra typen av
principproblem hénger samman med hur foretagen beter sig under
sjdlva budgivningen. Oavsett om forvdntningar om framtida vinster
baseras pa (framtida) marknadskontroll eller ej, sd kan budgivarna
idag, under auktionen, forsoka koordinera sitt agerande for att komma
billigare undan.

Det finns observationer bl.a. fran FCC-auktionerna som indikerar
att féretagen pa olika satt faktiskt forsokte signalera till varandra med
hjilp av sjdlva budet. Exempelvis kunde ett bud pd miljardniva
innehélla tre specifika slutsiffror i stillet for nollor. Det visade sig
sedermera att de tre slutsiffrorna var koden for en specifik region som
budgivaren i fraga sdg som “’sin”. Att ldgga in koden i budet var en
signal till konkurrenterna att halla sig borta fran att bjuda pa just
denna region for att slippa “straffbud” fran foretaget i fraga pa andra
regionlicenser. Detta dr da ett exempel ddr man upptéckt ett forsok att
begransa konkurrenstrycket under budgivningen (jfr Crampton &
Schwartz 2000). Man vet sjidlvfallet ingenting om en samordning som
kan ha gt rum utan att bli offentlig.

Risken for olika former av samverkan mellan budgivare dr sanno-
likt den enskilt starkaste invdndningen mot auktioner. Samverkan kan
leda till flera odnskade effekter;

* Priset pa licensen kan bli ldgre d4n om foretagen konkurrerar med
varandra. Detta ger staten minskade intikter.

* Den oonskade samverkan kan gora att “fel” foretag far licenser.
Auktionen ger i sa fall inte lingre ndgon garanti for att de foretag
som har ldgst kostnader och hogst framtida intdkter kommer att
garanteras framgang i auktionen.

* Pa sikt tenderar en samverkan mellan budgivare att grépa ur
fortroendet for marknaden. Intresset fran utanforstaende foretag
att forsoka etablera sig kan sjunka om man ”vet” vilka som
kommer att fa licenser. Detta forvdrras om de som &r etablerade pa
olika sitt forsoker “skramma” tédnkbara nya konkurrenter fran att
delta.

Fragan dr om detta &r skil nog for att avsta fran att anvinda auktioner

for att fordela denna form av knappa resurser. Att vart svar ar nekande
beror framfor allt pa att risken for (olagligt) samarbete finns bade med
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och utan auktion. Auktionen innebdr framfor allt att de tinkbara
kostnaderna for sadant samarbete syns tydligare &n annars.

I stéllet bor man arbeta for att begridnsa problemet. En sddan ansats
ir att — om mojligt — hyfsa situationen pa primdrmarknaden! Det &r
saledes inte annat dn i undantagsfall rationellt att avsta fran anvianda
ett i sig vl fungerande instrument (auktion) pa en viss marknad darfor
att konkurrensen pa en annan marknad fungerar otillfredsstillande.
Betydelsen av PTS och Konkurrensverkets upp-gift att uppritthélla
konkurrensen, i detta fall p4 mobiltelefoni-marknaden, far pa sa stt
ytterligare en illustration.

Detta kan i sig ofta vara problematiskt av det enkla skilet att det dr
svart att fa in tillrdickligt méanga foretag pa marknaden. Ett
kompletterande angreppssitt dr da att soka vidareutveckla formerna
for de auktioner som skall genomf6ras. Det exempel som refererats i
avsnitt A.1.6 ovan &r ett exempel pa vad som avses. Det &r saledes
sedan lidnge kint att upprepad budgivning ger bittre mojligheter till
samarbete, eller mer generellt till att skicka ut signaler om Onskat
beteende hos konkurrenterna, #n om man anvidnder den slutna
engangsbudgivningen.” Klemperers idé ér att anviinda en kombination
av Oppen budgivning, som har fordelar ur ett perspektiv, och sluten
budgivning som minskar risken for oonskat samarbete.

Oavsett om man viljer att anvénda just denna budgivningsregel sa
ar den avgorande podngen hir att peka pa behovet av att i samband
med auktioner I6pande prova regler som begrinsar mojligheten for
budgivare att pa olika sétt samordna sina bud. Detta &dr ocksa ett av de
omraden dir omfattande forskning pagar runt om i vérlden. I FCC-
auktionerna finns dérfor i dag en regel om att buden maéste innehalla
nollor pa de sista positionerna.

Ytterligare en form av farhdgor betrdffande auktionernas sam-
hillsekonomiska effektivitet har framf6rts av Borenstein (1988). Hans
utgangspunkt dr att en viss licens skulle kunna anvidndas pa manga
olika sitt. Exempelvis kan rétten att starta eller landa pa en flygplats,
som dr ett annat exempel pa en tillging didr man inte utan stora
problem kan 6ka produktionen, anvindas for olika flygplansrorelser.
En avgangstid fran Arlanda klockan 07:00 kan utnyttjas for att flyga
charter till Medelhavet, affirsresendrer till Paris eller regionalflyg till
Borldnge. For att spetsa till argumentet kan vi anta att operatérerna pa
respektive rutt har monopol pa sin delmarknad. Monopolvinsten

? Detta, tillsammans med skillnader mellan allménna och privata virden hos budgivarna, #r
sannolikt forklaringen till att man sa ofta sprittar upp kuvert med anbud vid ett enda tillfille i
samband med upphandling.
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kommer i sa fall att avgéra hur mycket varje operatér dr beredd att
betala for en sadan s/ot.

Nu dr dilemmat, siger Borenstein, att efterfrigan pa de tre
delmarknaderna kan se vildigt olika ut. Det dr ddrfor inte sikert att
den operator som har hogst betalningsvilja — som tjdnar mest pengar
pa att fa landningsritten — ocksa dr den som levererar tjdnster till den
marknad som genererar storst konsumentoverskott. Kanske bolaget
som kor affdrsresendrer genererar den storsta vinsten och darfor vinner
auktionen trots att det #r charterresendrerna som rakar ha hogst
betalningsvilja. Sa kan bli fallet om konkurrensen péa
chartermarknaden dr sa stark att det dr svart for charterbolaget att
tillgodogora sig detta hoga konsumentdverskott i form av smarta
differentierade prissittningsmekanismer. Afféarslinjen vinner i séa fall
budgivningen trots att det stora konsumentoverskottet skulle motivera
att charterlinjen — pa grundval av samhillsekonomiska argument —
borde ha foretride."

Detta kan i sig vara ett korrekt konstaterande for kapacitets-
begransade flygplatser dér olika starter och landningar avser flyg-
plansrérelser som betjanar marknader med helt skiljaktig uppbyggnad.
Problemet bor emellertid vara mindre for 3G-licenser. Skilet &r att en
sadan licens inte kan anvéndas for mer &n ett syfte, dvs. det kan aldrig
bli fraga om ett val mellan att forsérja marknader med olika typer av
efterfragesituation.

Vi kan ocksé avslutningsvis notera att Borensteins kritik egentligen
inte &r riktad mot auktioner i sig. Snarare handlar det om att peka ut en
potentiell risk med just detta forfarande. Riskerna pekar pa att man,
om sa dr mojligt, bor infora viktningssystem for att gora skillnader
mellan olika budgivare. Men #nnu viktigare dr givetvis att forsoka
undanrdja hindren for konkurrens p& primarmarknaderna.

!9 Det ar inte sjalvklart att relationen mellan vinst och konsumentoverskott ser ut pa detta sitt i
det specifika fallet. Exemplet illustrerar ett principresonemang snarare dn uttalar sig om ett
faktiskt forhéllande.
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New Bids. Action-based methods for
public sector assignment and
procurement. A Summary

Every now and then, governments are in the position to hand out
privileges or goods to enterprises or citizens of a country. Most often
some administrative technique, sometimes referred to as beauty
contest in that the ”best-looking” applicant is given the good, is used
for the purpose. This report includes examples such as licenses for
radio-wave frequencies and the use of common facilities such as
railway tracks or airport take-off and landing slots.

This report argues for using auctions in many of the situations that
today employ administrative techniques. The baseline argument is that
an auction always can be made contingent on the same boundary
restrictions as an administrative procedure; the outcome of an auction
can therefore never result in an allocation that is worse than that of the
beauty contest. In addition, the auction has important benefits. It
provides information about the bidders' valuation; it generates revenue
to the treasury; it is more fair since it means that nobody is given
valuable property for free; and the auction is more difficult to
manipulate than the beauty contest.

We start with a comparison of the choice between auction and
beauty contest to allocate frequencies for local radio stations in
Sweden and the US. One conclusion, reiterated throughout the report,
is that the design of the auction is of paramount importance for its
final outcome.

One chapter focuses the allocation of frequencies for next
generation mobile communication, recently undertaken across Europe.
We conclude that the countries that used auctions, by and large,
succeeded better than Sweden has done with its beauty contest. The
basis for allocation of the Swedish licenses was related to regional
coverage. License holders were however required to fulfill only 30 %
of promised coverage by own investments. As a consequence of this
peculiar contest design, 3G networks will be rolled out in vast remote
and sparsely populated areas in order to cover 99.98 % of the
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population within just three years. This will lead to huge excess costs
with poor logic arguments. Also, and in contrast to some other
European countries in which the 3G assignment process was used as a
vehicle for enhancing competition, another implication is a
considerable increase in market concentration. The business seems to
consolidate with two suppliers. One of these consists of two operators
that today cover some 85 % of the mobile market teaming up in a joint
cooperation agreement.

Europe's climate policy is another candidate field for using

appropriately designed auctions. In particular, there is a need to
develop a trading system for emission quotas. In this, it must be
established whether the original permits should be handed out for free
or sold by way of auctions. This is one way to switch from traditional
to more efficient sources of taxation.
The use of common but congested facilities is commonplace across
the economy. Examples include lecture halls at universities, computer
networks, railway and airport infrastructure. We present techniques
for using a bidding mechanism for the right to use trains according to
a schedule presented by the bidder. Implementation of the method
would be beneficial for the European Union's efforts to speed up the
introduction of competition on tracks across the continent.

We also suggest that the failure to introduce a bidding mechanism
for access to airport runways may be one reason for the high degree of
consolidation in the airline business. As always when facilities are
priced under their social costs, it also generates a demand for capacity
expansion where prices may have done a better job to deal with the
capacity issue.

Procurement is an auction, but with the parties given new roles; the
government solicits bids from private firms and picks the firm that has
submitted the lowest offer, not the high bid as in an auction. We argue
that many insights from auction theory are equally relevant also in the
procurement context. It may, in particular, be possible to use
combinational bids in some contexts, thus increasing the possibility
for that not only large, but also small firms survive in an increasingly
competitive environment.

Our primary policy recommendation is straightforward; undertake
many more practical tests of the auction technique. To this end, there
is a strong need for politicians to take responsibility. In the wake of at
least a nod from their principals, administrators will otherwise -
rightly or wrongly - be reluctant to get engaged in such testing.
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ESO:s rapporter

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) ir en
kommitté (B 1981:03) under Finansdepartementet.

I Ds-serien har ESO tidigare utgivit féljande rapporter

1982

Perspektiv pa besparingspolitiken (Ds B 1982:3)

Inkomstfordelningseffekter av livsmedelssubventioner
(Ds B 1982:7)

Perspektiv pa budgetunderskottet, del 1. Budgetunderskottens
Teori och politik. Statens budgetfinansiering och
penningpolitiken (Ds B 1982:9)

Offentliga tjiéinster pa fritids-, idrotts- och kulturomradena
(Ds B 1982:10)

Okad produktivitet i offentlig sektor — en studie av de
allménna domstolarna (Ds B 1982:11)

1983

Staten och kommunernas expansion — nigra olika styrmedel (Ds

Fi 1983:3)

Enhetligt barnstod? (Ds Fi 1983:6)

Perspektiv pa budgetunderskottet, del 2. Fordelningseffekter
av budgetunderskott. Hushallsekonomi och
budgetunderskott (Ds Fi 1983:7)

Minskad produktivitet i offentlig sektor — en studie av
PRV(Ds Fi 1983:18)

Driver subventioner upp kostnader? — prisbildningseffekter av
statligt stod (Ds Fi 1983:19)

Administrationskostnader for nagra transfereringar
(Ds Fi 1983:22)

Generellt statsbidrag till kommuner — modellskisser
(Ds Fi 1983:26)

Produktivitet i privat och offentlig tandvard (Ds Fi 1983:27)
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Perspektiv pa budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott,
portfoljval och tillgangsmarknader. Modellsimuleringar av
offentliga besparingar m.m.(Ds Fi 1983:29)

Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg
(Ds Fi 1983:30)

Administrationskostnader foér vara skatter (Ds Fi 1983:32)

1984

Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjinster?
(Ds Fi 1984:2)

Perspektiv pa budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott,
Utlandsuppléning och framtida konsumtionsmgjligheter.
Budgetunderskott, efterfragan ochinflation (Ds Fi 1984:3)

Konstitutionella begrinsningar i riksdagens finansmakt
— behov och tdnkbara utformningar (Ds Fi 1984:7)

Ar subventioner effektiva? (Ds Fi 1984:8)

Marginella expansionsstéd — ekonomiska och administrativa
effekter (Ds Fi 1984:12)

Transfereringar och inkomstskatt samt hushallens materiella
standard (Ds Fi 1984:17)

Parlamentet och statsutgifterna — hur finansmakten utdvas i
nio ldnder (Ds Fi 1984:18)

Aterkommande kostnads- och prestationsjimforelser —
en metod att frimja effektiviteten i offentlig
tjdnsteproduktion (Ds Fi 1984:19)

1985

Statsskuldriintorna och ekonomin — effekter pa inkomst- och
formogenhetsfordelningen samt pa den samlade efterfragan i
samhéllet (Ds Fi 1985:2)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
offentligt bedriven hilso- och sjukvard 1960-1980
(Ds Fi 1985:3)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
den sociala sektorn 1970 - 1980 (Ds Fi 1985:4)

Transfereringar mellan den forvirvsarbetande och den éldre
generationen (Ds Fi 1985:5)

Frivilligorganisationer — alternativ till den offentliga
sektorn? (Ds Fi 1985:6)

Organisationer pa grinsen mellan privat och offentlig sektor
— forstudie (Ds Fi 1985:7)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
vigsektorn (Ds Fi 1985:9)

Skatter och arbetsutbud (Ds Fi 1985:10)
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Sociala avgifter — problem och mdjligheter inom fardtjéinst
och hemtjsinst (Ds Fi 1985:11)

Egen regi eller entreprenad i kommunal verksamhet
— mojligheter, problem och erfarenheter (Ds Fi 1985:12)

1986

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
armén och flygvapnet (Ds Fi 1986:1)

Samhiillsekonomiskt beslutsunderlag — en hjilp att fatta beslut
(Ds Fi 1986:2)

Effektivare sjukvard genom béittre ekonomistyrning
(Ds Fi 1986:3)

Effekter av statsbidrag till kommuner (Ds Fi 1986:7)

Byrakratiseringstendenser i Sverige (Ds Fi 1986:8)

Svensk inkomstfordelning i internationell jaimforelse
(Ds Fi 1986:12)

Offentliga tjanster — sokarljus mot produktivitet och
anvindare (Ds Fi 1986:13)

Kostnader och resultat i grundskolan — en jaimforelse av
kommuner (Ds Fi 1986:14)

Regleringar och teknisk utveckling (Ds Fi 1986:15)

Socialbidrag. Bidragsmottagarna: antal och inkomster.
Socialbidragen i bidragssystemet (Ds Fi 1986:16)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
den offentligt finansierade utbildningssektorn 1960 - 1980
(Ds Fi 1986:17)

Offentliga utgifter och sysselséittning (Ds Fi 1986:29)

1987

Att leva pa avgifter — vad innebér en 6vergang till
avgiftsfinansiering? (Ds Fi 1987:2)

Vigar ut ur jordbruksprisregleringen — nagra idéskisser
(Ds Fi 1987:4)

Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala fildreomsorgen
1970 - 1980 (Ds Fi 1987:6)

Produktkostnader for offentliga tjinster — med tillimpningar
pa kulturomradet (Ds Fi 1987:10)

Integrering av sjukvard och sjukforsikring (Ds Fi 1987:11)

1988

Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala barnomsorgen
(Ds 1988:1)

Fran patriark till part — spelregler och 16nepolitik for staten
som arbetsgivare (Ds 1988:4)

Produktivitetsutvecklingen i kommunal barnomsorg 1981-
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1985 (Ds 1988:5)

Prestationer och beloningar i offentlig forvaltning
(Ds 1988:18)

Subventioner i kritisk belysning (Ds 1988:28)

Hur stor blev tvaprocentaren? Erfarenheter fran en
Besparingsteknik (Ds 1988:34)

Effektiv realkapitalanvindning i kommuner och landsting
(Ds 1988:51)

Alternativ i jordbrukspolitiken (Ds 1988:54)

Kvalitet och kostnader i offentlig tjéinsteproduktion
(Ds 1988:60)

Vad kan vi liira av grannen? Det svenska pensionssystemet i
nordisk belysning (Ds 1988:68)

1989

Hur man miiter sjukvard — exempel pa kvalitets- och
effektivitetsmétning (Ds 1989:4)

Lonestrukturen och den ""dubbla obalansen' — en empirisk
studie av loneskillnader mellan privat och offentlig sektor
(Ds 1989:8)

Bestiillare — utforare — ett alternativ till entreprenad i
kommuner (Ds 1989:10)

Vad ska staten dga? De statliga foretagen infor 90-talet
(Ds 1989:23)

Statsbidrag till kommuner: allt pa en check eller lite av varje?
En jamf6relse mellan Norge och Sverige (Ds 1989:26)

Produktivitetsmétning av folkbibliotekens
utlaningsverksamhet (Ds 1989:42)

Bostadsstodet — alternativ och konsekvenser (Ds 1989:47)

Kommunal férmégenhetsforvaltning i foridndring:
Citykommunerna Stockholm, Géteborg och Malmo
(Ds 1989:56)

Hur ska vi fa rad att bli gamla? (Ds 1989:59)

Arbetsmarknadsforsikringar (Ds 1989:68)

1990

Bostadskarriiiren som formogenhetsmaskin (Ds 1990:29)

Skola? Forskola? Barnskola! (Ds 1990:31)

Statens dolda kapital. Aktivt gande: exemplet Vattenfall
(Ds 1990:36)

Sjukvardskostnader i framtiden — vad betyder aldersfaktorn?

(Ds 1990:39)
Likemedelsformanen (Ds 1990:81)
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1991

Malstyrning och resultatuppfoljning i offentlig forvaltning
(Ds 1991:19)

Metoder i forskning om produktivitet och effektivitet med
tillimpningar pa offentlig sektor (Ds 1991:20)

Vad kostar det? Prislista for statliga tjanster (Ds 1991:26)

Det framtida pensionssystemet — tva alternativ (Ds 1991:27)

Skogspolitik for ett nytt sekel (Ds 1993:31)

Prestationsbaserad ersiittning i héilso- och sjukvarden
—vad blir effekterna? (Ds 1991:49)

Ostyriga projekt — att styra och avstyra stora kommunala
satsningar (Ds 1991:50)

Marginaleffekter och troskeleffekter — barnfamiljerna och
barnomsorgen (Ds 1991:66)

SJ, Televerket och Posten — béittre som bolag? (Ds 1991:77)

1992

Skatteformaner och siirregler i inkomst- och mervirdeskatten
(Ds 1992:6)

Frihandeln ett hot mot miljopolitiken — eller tvirtom?
(Ds 1992:12)

Vixthuseffekten — slutsatser for jordbruks-, energi- och
skattepolitiken (Ds 1992:15)

Fattigdomsfillor (Ds 1992:25)

Vad vill vi med socialférsikringarna? (Ds 1992:26)

Statliga bidrag — motiv, kostnader, effekter? (Ds 1992:46)

Hur bra ar vi? Den svenska arbetskraftens kompetens i
internationell belysning (Ds 1992:83)

Slutbudsmetoden — ett siitt att 16sa tvister pa
arbetsmarknaden utan konflikt (Ds 1992:88)

Kommunerna som foretagsigare — aktiv koncernledning i
kommunal regi (Ds 1992:111)

Press och ekonomisk politik — tre fallstudier (Ds 1992:124)

Statsskulden och budgetprocessen (Ds 1992:126)

1993

Presstodets effekter — en utvirdering (Ds 1993:20)

Hur vilja ritt investeringar i transportinfrastrukturen?
(Ds 1993:22)

Lonar sig forebyggande atgirder? Exempel fran hilso- och
sjukvarden och trafiken (Ds 1993:37)

Social Security in Sweden and Other European Countries —
Three Essays (Ds 1993:51)

Idrott at alla? — Kartldggning och analys av idrottsstodet (Ds

1993:58)
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1994

Att ridda liv — Kostnader och effekter (Ds 1994:14)

Varfor kulturstod? — Ekonomisk teori och svensk verklighet
(Ds 1994:16)

Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen i sjukvarden
1960 — 1992 (Ds 1994:22)

Kvalitet och produktivitet — Teori och metod for
kvalitetsjusterade produktivitetsmatt (Ds 1994:23)

Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980-1992
(Ds 1994:24)

Det offentliga stodet till partierna — Inriktning och omfattning
(Ds 1994:31)

Den svenska insolvensriitten — Nagra forslag till forbittringar
inom konkurshanteringen m.m. (Ds 1994:37)

Budgetunderskott och statsskuld — Hur farliga ér de?
(Ds 1994:38)

Bensinskatteforindringars effekter (Ds 1994:55)

Skolans kostnader, effektivitet och resultat — En branschstudie
(Ds 1994:56)

Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980 - 1992.
Bilagor (Ds 1994:71)

Valfrihet inom skolan — Konsekvenser for kostnader, resultat
och segregation (Ds 1994:72)

En Social Forsakring (Ds 1994:81)

Fordelningseffekter av offentliga tjéinster (Ds 1994:86)

Nettokostnader for transfereringar i Sverige och nagra andra
liéinder (Ds 1994:133)

Skatter och socialforsikringar over livscykeln —
En simuleringsmodell (Ds 1994:135)

En effektiv forsvarspolitik? — Fredsvinst, beredskap och
atertagning (Ds 1994:138)

1995
Forsvarets kostnader och produktivitet (Ds 1995:10)
Foretagsstodet — Vad kostar det egentligen? (Ds 1995:14)
Hushallning med knappa naturresurser — Exemplen
allemansritten, fjdllen och skotertrafik i naturen
(Ds 1995:15)
Vad blev det av de enskilda alternativen? En kartliggning av
verksamheten inom skolan, varden och omsorgen
(Ds 1995:25)
Kostnader, produktivitet och maluppfyllelse fér Sveriges
Television AB (Ds 1995:31)
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Hushallning med knappa naturresurser — Exemplet sportfiske
(Ds 1995:47)

Invandring, sysselsiittning och ekonomiska effekter
(Ds 1995:68)

Generationsrikenskaper (Ds 1995:70)

Kapitalets rorlighet — Den svenska skatte- och
utgiftsstrukturen i ett integrerat Europa (Ds 1995:74)

1996

Hur effektivt 4r EU:s stod till forskning och utveckling? —
En principdiskussion (Ds 1996:8)

Reglering som spel — Universiteten som forebild for
offentliga sektorn? (Ds 1996:18)

Niista steg i telepolitiken (Ds 1996:29)

Kan myndigheter utvirdera sig sjilva? (Ds 1996:36)

Novemberrevolutionen — Om rationalitet och makt i beslutet
att avreglera kreditmarknaden 1985 (Ds 1996:37)

Sambhiillets stid till barnfamiljerna i Europa (Ds 1996:49)

Kommunerna och decentraliseringen — Tre fallstudier
(Ds 1996:68)

1997
Jordbruksstodet — efter Sveriges EU-intréde (Ds 1997:46)
Egenforetagande och manna fran himlen (Ds 1997:71)
Lonar sig arbete? (Ds 1997:73)
Ramar, regler, resultat - vem bestimmer dver statens budget
(Ds 1997:79)
Fisk och Fusk - Mal, medel och makt i fiskeripolitiken
(Ds 1997:81)

1998

Vad kostar en ren? En ekonomisk och politisk analys
(Ds 1998:8)

Kommuner Kan! Kanske !- Om kommunal vilfird i framtiden
(Ds 1998:15)

Arbetsformedlingarna - Mal och drivkrafter (Ds 1998:16)

Att se till eller titta pa - om tillsynen inom miljdomradet
(Ds 1998:50)

Regeringskansliet infor 2000-talet - rapport fran ett
ESO-seminarium (Ds 1998:56)
Kommittéerna och Bofinken - Kan en kommitté se ut hur
som

helst? (Ds 1998:57)

Staten och bolagskapitalet - om aktiv styrning av statliga bolag
(Ds 1998:64)
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1999

Med backspegeln som kompass - om stabiliseringspolitiken som
laroprocess (Ds 1999:9)

Rapport fran ett ESO-seminarium - Med backspegeln som
kompass (Ds 1999:27)

Att ta sig ton - om svensk musikexport 1974-1999
(Ds 1999:28)

Bostad sokes - en ESO-rapport om de hemldsa i folkhemmet
(Ds 1999:46)

Att reda sig sjilv - en ESO-rapport om rederier och
subventioner (ds 1999:47)

Att snubbla in i framtiden - en ESO-rapport om statlig
utveckling och avveckling (Ds 1999:49)

Regionalpolitiken - en ESO-rapport om tro och vetande
(Ds 1999:50)

Sambhiillets stod till de éldre i Europa (Ds 1999:61)

Hederlighetens pris - en ESO-rapport om korruption
(Ds 1999:62)

En akademisk fraga - en ESO-rapport om ranking av
C-uppsatser (Ds 1999:65)

tervinning utan vinning - en ESO-rapport om sopor

(Ds 1999:66)

Dagis och drivkrafter - en ESO-rapport om férdelningspolitik
och offentliga tjanster (Ds 1999:67)

2000

40-talisternas uttag - en ESO-rapport om 2000-talets
demografiska utmaningar (Ds 2000:13)

Studiebidraget i det langa loppet (Ds 2000:19)

Kroppen eller knoppen - en ESO-rapport om
idrottsgymnasierna (Ds 2000:21)

Med manga matt miitt - en ESO-rapport om internationell
benchmarking av Sverige (Ds 2000:23)

Privilegium eller rittighet - en ESO-rapport om antagningen
till hogskolan (Ds 2000:24)

En svartvit arbetsmarknad — en ESO-rapport om vigen fran
skola till arbete (Ds 2000:47)

Utbildningens omvéigar — en ESO-rapport om kvalitet och
effektivitet i svensk utbildning (Ds 2000:58)

Bra triffbild, fast utanfor tavlan — en ESO-rapport om EU:s
strukturpolitik (Ds 2000:60)

Att granska sig sjilv — en ESO-rapport om den kommunala
miljotillsynen (Ds 2000:67)
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2001

Priset for ett storre EU — en ESO-rapport om EU:s utvidgning
(Ds 2001:2)

Konkurrens bildar skola — en ESO-rapport om friskolornas
betydelse fér de kommunala skolorna (Ds 2001:12)

Betyg pa skolan — en ESO-rapport om gymnasieskolorna
(Ds 2001:24)
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