Forord

Diskussionens vagor om avregleringarnas for- och nackdelar har
stundtals gatt hoga. Sakargumenten har samtidigt tenderat att for-
svinna bland de ideologiska inldggen som i hdg grad préglat de-
batten. De som varit tveksamma till avregleringspolitiken har bl.a.
havdat att det i huvudsak ar ett utslag av nyliberala influenser utan
nagon djupare grund som sveper dver vérlden och som inte tar till-
vara den gemensamt dgda infrastruktur vi byggt upp under aren.
Foresprakarna har a sin sida forvanats over att det tar sa lang tid att
overga till och utdka anvandningen av de enligt dem betydligt mer
effektiva marknadsbaserade systemen.

Den egentliga grundfragan &r, de skarpa meningsmotsattning-
arna till trots, ganska enkel. Hur hittar man for varje marknad de
mest lampliga instrumenten for att pa ett sa effektivt siatt som moj-
ligt uppna de dvergripande mal for samhaéllsbygget som vi i demo-
kratisk ordning fattat beslut om? Det astadkoms varken genom att
i alla lagen idogt hélla fast vid gamla ordningar eller att lata sitt
handlande praglas av en naiv tro pa att marknaden kan l6sa alla
problem. Omvirlden paverkar oss starkare i dag och stora forand-
ringar sker genom savél den allt snabbare kunskapstillvixten som
de politiska beslut som fattas. Forutsattningarna for olika markna-
der skiljer sig at och de ar dessutom stadda i standiga forandringar.
Vi maste darfor ta till oss av de erfarenheter som véxer fram och
den kunskap som standigt utvecklas och utifran den hela tiden vara
beredd att omprdva de instrument vi anvander for att na vara mal.

Ett problem har dock varit att det tidigare inte funnits nagon
fyllig sammanstallning av det aktuella kunskapslaget att utga ifran.
ESO gav darfor tidigare chefsekonomen pa Konkurrensverket och
docent i nationalekonomi Mats Bergman vid ECON i uppdrag att
summera saval de svenska som de utlandska erfarenheterna fran
avregleringen av sex natverksbranscher. Resultatet har blivit en om-
fattande rapport som till stor del natt karaktaren av en larobok.



Den vander sig till alla med ett allmant intresse for fragor som ror
marknadens effektivitet, fran politiker till “regelnissar” av olika
slag, samt studenter och andra intresserade medborgare.

Det &r min forhoppning att foreliggande rapport skall bidra till
Okad kunskap kring avregleringsprocessen och vidga beslutsunder-
laget infor det fortsatta reformarbetet, samt att debatten kring
denna viktiga fraga far nya infallsvinklar.

Som vanligt i ESO-sammanhang ansvarar forfattaren sjalv for
innehallet, slutsatser och de forslag som presenteras i rapporten.

Stockholm i juni 2002

Leni Bjorklund,
Ordforande for ESO
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1 Sammanfattning och slutsatser

Det skrivs, debatteras och forskas mycket i &mnet avregleringar.
Avregleringar brukar av sina belackare framhallas som en kalla till
sociala orattvisor, medan foresprakarna menar att avregleringar le-
der till stora effektivitetsvinster, vilket skapar utrymme fér okad
vélfard. Foretradare for teorin om den nya ekonomin brukade ock-
s framhalla avregleringar som den jamte ny teknik och internatio-
nalisering viktigaste orsaken till den 0kade tillvéxttakt man tyckte
sig observera. Trots uppmarksamheten kring dmnet har det visat
sig patagligt svart att fa reda pa hur stora vinsterna ér av de avregle-
ringar som genomforts i Sverige och i manga andra lander under
senare ar. Det tycks inte heller finnas nagot enkelt svar pa fragan
om hur avregleringar bor genomfoéras, for att dessa vinster skall bli
sa stora som mojligt.

En grundlig genomgang av svenska utredningar och interna-
tionell vetenskaplig litteratur antyder att en typisk avreglerings-
vinst kan vara att kostnader och priser faller med 5-10 procent. En
annan slutsats av ar att det inom néatverksbranscher som t.ex. jarn-
vag, flyg, tele, el, post och bank finns tvd modeller som tycks vara
sarskilt val 4gnade att frdmja effektivitet.

Den forsta modellen innebér att staten fortsdtter att dga och
kontrollera branschens centrala infrastruktur, t.ex. jarnvagsnatet,
elnétet eller det lokala telenatet, att detta produktionsled avskiljs
fran Gvriga led och att dessa Gvriga led konkurrensutsatts och kan-
ske ocksa privatiseras.

Den andra modellen innebdr att ett befintligt vertikalt integrerat
foretag (eller affarsverk) far forbli intakt, men att konkurrens i se-
nare led skapas genom att konkurrerande foretag pa icke-diskri-
minerande villkor ges tillgang till den infrastruktur som ags av det
integrerade foretaget. FOr att uppna detta kréavs ett strikt regelverk
for tilltrade och en sjalvstandig och kraftfull regleringsmyndighet.
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Slutsatserna i den har rapporten bygger framfor allt pa ett
studium av de ovanndmnda sex natverksbranscherna: bank, el, flyg,
post, tele och tag.

1.1 Begreppet avreglering

Med avregleringar avses i denna rapport sadana regelreformer som
syftar till att liberalisera prissattning, in- och uttrdde m.m., inklusive
privatiseringar av offentlig verksamhet som innebar ett 6kad mark-
nadsinflytande. Detta galler oaktat att sédana reformer kan medféra
att antalet regler Okar (se vidare avsnitt 2.3.1). OECD och Kon-
kurrensverket anvénder gérna begreppet regelreform, i stallet for
avreglering, just med motiveringen att regelmassan inte nodvén-
digtvis minskar vid en avreglering. Aven denna begrepps-
anvandning &r dock oprecis, eftersom ordet regelreform egentligen
bara sdger att reglerna &ndras. Alla regelférandringar kan darfor
ségas vara regelreformer. Begreppet liberalisering har den fordelen
att det anger i vilken riktning forandringen sker, men begreppet ger
vidare associationer dn begreppet avreglering.

1.2 Regleringar och avregleringar — ett teoretiskt
perspektiv

P& val fungerande marknader sker produktionen pa ett effektivt
satt och priset pressas ned till i nivd med produktionskostnaderna.
For konsumenterna och for samhallet &r detta 6verlag gynnsamt,
men tyvérr fungerar inte alla marknader val. Enligt nationalekono-
misk teori finns det tre grundlaggande skal till varfor sa kan vara
fallet. For det forsta har vissa foretag marknadsmakt, t.ex. genom
att de besitter en monopolstallning, vilket tilliter dem att ta ut
alltfor hoga priser. For det andra finns s.k. externa effekter, t.ex.
negativa miljoeffekter och positiva klustereffekter mellan foretag.
Oavsett om de externa effekterna dr negativa och positiva kréavs
korrigerande mekanismer for att producenter och konsumenter
skall ta hansyn till effekten pa tredje man av deras agerande. FOr
det tredje finns problem med s.k. asymmetrisk information. Ett
exempel ar att koparen av en produkt normalt har séimre informa-
tion om varans kvalité m.m. &n séljaren.

I manga fall kan marknadsmisslyckanden hanteras med regler-
ingar av olika slag. OECD skiljer mellan ekonomiska regleringar,
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bl.a. prissattning och foretagsetablering, och sociala regleringar,
som anvands for att uppna jamlikhet och fordelningspolitiska mal
och for att skydda liv, hélsa och miljo. Slutligen finns administra-
tiva regleringar, som bl.a. syftar till att tillférsdkra myndigheterna
information. Nar man talar om avregleringar avses oftast en av-
veckling eller liberalisering av ekonomiska regleringar.

P& motsvarande sitt som marknaden ibland misslyckas kan aven
regleringar ibland misslyckas. Det finns atminstone fyra nackdelar
med regleringar. For det forsta medfor regleringar direkta kostnader
for fOoretagen och for staten. FOr det andra kan regelverket ut-
nyttjas for att vdrna sérintressen i stéllet for allménintresset. Det
forhallandet att regelverken kan forandras medfor, for det tredje, i
sig en extra riskkomponent, som maste beaktas exempelvis vid in-
vesteringar. For det fjarde gor svarigheten for den reglerande myn-
digheten att erhélla korrekt information att regleringen i sig kan bli
kostnadsdrivande (se vidare avsnitt 2.3.3.). Ett exempel pa detta ar
kostnadsbaserad prisreglering. Om ett hégre pris enbart kan moti-
veras med hogre kostnader sa reduceras eller elimineras incitamen-
ten att halla ned kostnaderna.

Det finns olika satt att hantera marknadsmakt. Det bésta &r att
marknadsintrdde — eller blotta hotet om marknadsintrade — leder
till att marknadsmakten elimineras. Darmed kan konkurrensen i sig
bli den kraft som disciplinerar marknaden. P& manga marknader
kan en sadan mekanism forvantas fungera val, men i de flesta infra-
strukturtunga natverksbranscher framstar det som osannolikt att
problemet med marknadsmakt ens pa sikt skulle forsvinna helt.
Avregleringar i sddana branscher innebar visserligen att beslut om
t.ex. prissattning och in- och uttrade i storre utstrackning overlats
till marknadens aktdrer, men dven efter en avreglering tillampas
olika metoder for att begransa marknadsmakten.

1.3 Flaskhalsproblemet

De sex branscher som studeras i denna rapport kdnnetecknas alla av
att det finns viss infrastruktur, som ett foretag maste ha tillgang till
for att konkurrera i nastféljande led. Exempelvis maste ett foretag
som vill bedriva tagtrafik ha tillgang till jarnvagsnatet och ett fore-
tag som vill etablera sig pa telemarknaden maste ha tillgang till at-
minstone de perifera delarna av telenitet, dvs. ledningarna fran
abonnenterna till de lokala telestationerna (accessnatet). Denna
infrastruktur fungerar som en flaskhals for hela marknaden — utan
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tillgang till flaskhalsen kan ett foretag inte vara verksamt pa mark-
naden. Situationen illustreras av figur 1.1.

Figur 1.1.  Flaskhalsproblemet

Infrastruktur
(flaskhals)

[ . i
Tjénste- Tjénste-
produktion produktion

v v

Konsumenter

Den grundlaggande orsaken till att ett flaskhalsproblem uppstar ar
att kostnaden for att bygga infrastruktur &r sa hog att det i prakti-
ken & omdjligt for nya foretag att sjalva etablera sig i infra-
strukturledet. | utgangslaget antas ett vertikalt integrerat foretag
(till vanster i figuren) kontrollera flaskhalsen. Potentiellt finns for-
utsattningar for konkurrens i nésta led, tjinsteproduktionen. Den
streckade rektangeln till hoger illustrerar en sadan potentiell kon-
kurrent. Konkurrenterna ar emellertid beroende av tillgang till
flaskhalsen, vilket ger det integrerade féretaget marknadsmakt
ocksa i det senare ledet.

Manga ganger ar omsattningen i flaskhalsledet relativt liten, i
forhallande till branschens totala omséttning. I elbranschen mot-
svarar kostnaderna for elnatet cirka en tredjedel av hushallens elpris
och i flygbranschen motsvarar kostnaderna for flygplatserna cirka
en tiondel av branschens omséttning. Den marknadsmakt som
bygger pa kontroll av flaskhalsledet kan darfér hamma konkurrens
och effektivitet pd en mangdubbelt storre marknad.
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1.4 Olika satt att hantera flaskhalsproblemet

I princip har tre olika styrmodeller och tre olika modeller for &gar-
struktur anvants, i olika kombinationer, for att hantera flaskhals-
problemet. De tre styrmodellerna &r direkt reglering av konsument-
priserna, reglering av priset for tillgang till flaskhalsen (s.k. tilltrades-
reglering) och statlig dgarstyrning av hela verksamheten, t.ex. genom
ett affarsverk. De tre modellerna for dgarstruktur ér infrastruktur-
klubbar och vertikal respektive horisontell separation.

Prisreglering i konsumentledet forhindrar eller forsvarar att mark-
nadsmakt uttvas. | idealfallet regleras priserna till den niva som
skulle rdda om branschen praglades av konkurrens. Denna modell
var vanlig i USA fore de senaste artiondenas avreglering. Exempel-
vis var el-, flyg- och tagbranscherna i USA prisreglerade i konsu-
mentledet — liksom flygbranschen i Sverige. En viktig nackdel med
modellen ar att foretagen far bristande incitament till kostnads-
kontroll. En annan svarighet ar att utforma modellen sa att fore-
tagen ges korrekta investeringsincitament.

Tilltradesreglering ar en modell som blivit populdr under senare
ar, bade i Europa och i USA, inte minst pa telemarknaden. En for-
del med modellen ar att den tillater konkurrens i de produktionsled
som inte har flaskhalskaraktér, vilket ger incitament till kostnads-
kontroll. En nackdel &r att det féretag som kontrollerar flaskhalsen
Oppet eller fortackt kan gynna den egen verksamhet i de kon-
kurrensutsatta leden. En annan nackdel &r att det fortfarande &r
svart for den reglerande myndigheten att faststélla prisnivan sa att
investeringsincitamenten blir korrekta, dvs. att skapa forutsatt-
ningar for effektivitet pa lang sikt.

Den traditionella europeiska och svenska modellen for att han-
tera flaskhalsproblemet &r att tillampa direkt statlig dgarstyrning,
ofta genom att lata ett affarsverk fa en monopolstallning i bran-
schen. Detta géllde exempelvis Posten, SJ och Televerket. Med en
sadan l6sning far staten en beslutsbefogenhet som forhindrar att
marknadsmakten exploateras. Tyvarr har erfarenheten visat att det
ar svart att genom ordergivning driva igenom kostnadseffektivitet i
stora offentligt &gda monopolverksamheter.

I vilken grad marknadsmakt baserad pa kontroll av flaskhalsen
kan utdvas beror ockséa pa hur dgandet struktureras. Pa bankmark-
naden anvénds relativt ofta vad som brukar bendmnas infrastruktur-
Klubbar, i synnerhet for infrastruktur for betalningssystem, sasom
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girocentraler och centraler for kortbetalningar. Modellen bygger pa
att de foretag som konkurrerar i nésta led gemensamt &ger den
infrastruktur som har flaskhalskaraktér. FGretagen har incitament
att skapa konkurrensneutrala forutsattningar sinsemellan och att se
till att kostnaderna i flaskhalsledet halls ned. I gynnsamma fall
innebdr detta en form av sjalvreglering, som goér myndighets-
ingripanden onddiga. Nackdelar ar bl.a. att en infrastrukturklubb
kan underlatta samordning av priser i senare led, dvs. en uttalad
eller outtalad kartellbildning, och att de etablerade foretagen gérna
motarbetar nytilltrddande foretag.

En annan dgarmodell, som under senare ar blivit allt mer populér,
ar s.k. vertikal separation. Modellen innebdr att dgandet av flask-
halsverksamheten skiljs fran agandet av den konkurrensutsatta
verksamheten. Av praktiska skél ar detta enklast att genomféra i de
fall affédrsverksmodellen tidigare tillimpats, dvs. for affarsverk och
statliga bolag. Exempelvis har Banverket avskiljts fran SJ och
Svenska Kraftnat fran Vattenfall. | vissa situationer kan dock &ven
privat dgda foretag delas upp. Uppsplittringen av det amerikanska
telemonopolet AT&T ar ett exempel pa detta. Modellens viktigaste
fordelar ar att den underlattar tilltrddesreglering och att det blir
lttare att skapa konkurrensneutralitet mellan olika foretag i senare
led. Den frdmsta nackdelen dr att vertikala synergier, dvs. samord-
ningsfordelar mellan de olika produktionsleden, inte till fullo kan
utnyttjas.

En tredje dgarmodell &r horisontell separation. Horisontell sepa-
ration innebdr att en monopolverksamhet delas upp i ett antal en-
heter, som agerar sida vid sida pa marknaden utan att direkt kon-
kurrera med varandra. Exempelvis skulle ett nationellt el- eller
telemonopol kunna delas upp i flera regionala eller lokala monopol.
Genom att jamfora de lokala monopolen med varandra 6kar den
informationsmangd regleringsmyndigheterna har tillgang till, vilket
kan gora regleringen mer effektiv. Exempelvis kan ett monopols
ersattning goras avhangigt av de andra monopolens kostnader.
Detta dr en form av benchmarking, vilken kan leda till hégre kost-
nadseffektivitet an prisreglering pa nationell niva. En forutsattning
ar att skalfordelarna inte ar alltfor stora. | Sverige tillampas hori-
sontell separation framfor allt for elnatsforetag, dock utan nagot
tydligt inslag av benchmarking.

De tva senare agarmodellerna, dvs. vertikal eller horisontell sepa-
ration, utgor i sig inga losningar pa flaskhalsproblemet, eftersom
monopolstallningen i flaskhalsledet kvarstar, pa nationell eller lokal
niva. | avsaknad av ndgon form av reglering kan foretaget darfor
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fortsatta att utdéva marknadsmakt. Modellernas fortjanster ligger i
stallet i att de gor regleringen effektivare. Exempelvis kan bade
vertikal och horisontell separation underldtta tilltradesreglering.
Om styrning genom statligt dgande tillampas tillater en vertikal
separation att det statliga &gandet, med de nackdelar detta medfér,
begransas till infrastrukturledet.

1.5 Fri prissattning och etableringsfrihet resultatet av
svensk avreglering

Pa ett 6vergripande plan finns nagra tydliga monster i den svenska
avregleringsprocessen. Prissdttningen i de sex studerade bran-
scherna var fore avregleringarna i de flesta fall reglerad, medan den
nu i de flesta fall ar fri, &tminstone i konsumentledet. De tidigare
hindren for fritt intrdde har ersatts av etableringsfrihet. | korthet
kan avregleringsprocessen i de sex branscherna beskrivas pa fol-
jande sétt:

Bank, flyg och telebranschen samt elaterforsaljningsledet har gatt
fran prisreglering och etableringskontroll till fri prissittning och
etableringsfrihet. Aven elproduktionsledet har gatt frén prisregler-
ing till fri prissattning, medan principen om etableringsfrihet galler
sedan tidigare.

Postbranschen har tillika med 6vriga branschen gatt fran etable-
ringskontroll till etableringsfrihet, men en prisreglering har inforts.

Telebranschen har gatt fran etableringskontroll till etablerings-
frinet och i dag rader i huvudsak fri prissattning.

Tagmarknaden har erfarit en 6kad grad av etableringsfrihet. SJ
har dock alltjamt fortursratt till 16nsam persontrafik och till
befintlig godstrafik. Daremot rader fri prissattning.

Inom post-, tele- och tagbranscherna fanns tidigare statliga verk
med monopolstélining. Darfér fanns inget behov av en formell
prisreglering, utan staten styrde prissattningen genom dgarkontroll.

1.6 Olika modeller for att hantera flaskhalsproblemet
har anvants

Ganska olika modeller har tillampats for att hantera flaskhals-
problemet i de sex branscherna. Detta galler saval fore som efter
avregleringarna. Figur 1.2 illustrerar vilken huvudsaklig &garstruk-
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tur och vilken huvudsaklig styrmodell som anvénts for att begransa
utdvandet av marknadsmakt i de sex branscherna.

Figur 1.2.  Agarstruktur och styrmodell fére och efter avreglering-
arna. (Pilens utgangspunkt markerar situationen fore av-
regleringarna, medan pilens spets och branschbenam-
ningen markerar situationen efter avregleringarna.)

Agarstruktur

Vertikal | Horisont. |Infrastr. | Ovrigt
separ. separ. klubbar | (vert. int.)

Pris-
reglering

v
Tilltrédes- ‘
reglering
Affars- Flyg Eftrans. | ¢ /

verk Tag ) <
Owrigt ‘
(oregl.) @

For fyra av de sex studerade branscherna var utgangspunkten ett
vertikalt integrerat affarsverk: Postverket, SJ, Televerket respektive
Vattenfall. De tre forstndmnda verken hade monopolstéllning och
pa dessa marknader saknades tilltradesregler. Det fjarde verket,
Vattenfall, motte daremot konkurrens fran andra elproducenter
och det fanns vissa regler for tilltrade till h6gspanningsnétet. De
lokala el-distributérerna hade monopol pa sina marknader.

I tva av dessa fall har en vertikal separation genomforts. Svenska
kraftnat har avskiljts fran Vattenfall och Banverket har avskiljts

18



fran SJ.! I de tva Gvriga fallen — Telia och Posten — har den vertikala
integrationen bibehallits. Telia har i stallet blivit foremal for tilltra-
desreglering. P4 postomradet har en prisreglering av normalportot
inforts, liksom vissa tilltradesregler. De senare maste dock beteck-
nas som relativt svaga, varfér den huvudsakliga styrmodellen for
Posten fortfarande maste anses vara den statliga dgarstyrningen.

P& elmarknaden finns flaskhalsar pa tva nivaer. Dels trans-
missionsnéatet (stomnadtet), som nu &gs av Svenska kraftnat och dels
de lokala distributionsnaten. De senare dgs delvis av privata aktorer,
delvis av den offentliga sektorn. Drift av distributionsnaten bedrivs
ofta och i 6kande utstrackning inom koncerner, som ocksa pro-
ducerar elkraft. Den tidigare prisregleringen i konsumentledet, dvs.
av elpriset, har nu ersatts av tilltradesreglering, dvs. av en reglering
av natavgifterna. Tilltradesregleringen maste dock betecknas som
relativt svag.

Agarstrukturen i bankbranschen, med infrastrukturklubbar for
de centrala betalningssystemen, kan ses som en till halften genom-
ford vertikal separation, dar (nagra av) bankerna gemensamt ager
den centrala infrastrukturen. Avregleringen medforde inte nagon
forandring i detta avseende, men déremot avskaffades den férut-
varande prisregleringen (rdnteregleringen).

Flygbolag och flygplatser har alltid varit vertikalt separerade, dar
den nodvandiga infrastrukturen (flygplatser och flygledning) i hu-
vudsak skots av ett affarsverk, Luftfartsverket. Avregleringen
medforde sdledes ingen forandring av &dgarformen, men prisregle-
ringen i konsumentledet avskaffades. Detta innebér att styrningen i
flaskhalsledet kvarstar oférandrad, medan styrningen i konsument-
ledet avskaffats.

Nar det galler dgarformerna bor det noteras att affarsverken
Postverket, SJ, Televerket och Vattenfall blivit statliga bolag -
Posten, SJ, Telia respektive Vattenfall. Banverket ar en myndighet,
medan Luftfartsverket och Svenska kraftnat ar affarsverk.

Bankbranschen och lokal eldistribution avviker fran 6vriga bran-
scher genom att flaskhalsinfrastrukturen bara delvis &gs av den
offentliga sektorn. Pa flygmarknaden &gs nagra flygplatser av pri-
vata aktorer. Inslaget av privat d&gande okar pa telemarknaden, dels
genom den partiella privatiseringen av Telia, dels genom privata
investeringar inom frdmst mobiltelefoni och bredband. Bolagise-
ringen av Post- och Televerken har vidare inneburit att 4garna av

1 Begreppet affarsverksmodellen anvénds i figuren som benamning for en styrningsprincip,
trots att Banverket & en myndighet som inte &r ett affarsverk och trots att Posten numera &r
ett statligt bolag.
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infrastrukturen pa dessa marknader fatt ett mer kommersiellt syn-
sétt &n vad som tidigare var fallet.

Sammanfattningsvis har kontrollen av sddan marknadsmakt som
grundar sig pa tillgang till infrastruktur blivit striktare pa de avreg-
lerade delarna av tdgmarknaden och vad galler el-transmission, ge-
nom att en vertikal separation genomforts. Aven pa telemarknaden
har kontrollen blivit hardare, genom att statlig styrning genom
affarsverksmodellen ersatts av en strikt tilltradesreglering. Pa
postmarknaden och nér det galler eldistribution &r graden av kon-
troll i stort sett oférandrad. Affarsverksstyrningen pa postmarkna-
den har tonats ned, i och med bolagiseringen, men kompletteras nu
av relativt svaga pris- och tilltradesregleringar. En relativt svag pris-
reglering av elpriset har ersatts av en dito tilltradesreglering i eldis-
tributionsledet. P& bank- och flygmarknaderna har kontrollen av
marknadsmakt blivit svagare. Pa flygmarknaden ar kontroll-
mekanismerna for flaskhalsen — flygplatserna — of6rdndrad, men
prisregleringen i nasta led har avskaffats. P4 bankmarknaden har
den tidigare prisregleringen avskaffats, utan att nagon atgard for
skérpt flaskhalskontroll vidtagits. Modellen med infrastruktur-
klubbar innebdr i praktiken att en sjalvregleringsmodell tillampas.
For samtliga branscher galler dock att den disciplinerande effekten
av konkurrens blivit starkare, genom att etableringsfrihet inforts
eller utvidgats.

1.7 Svart att utvardera avregleringar

Det ar svart att utvardera effekterna av en avreglering. For det for-
sta krdvs ett stéllningstagande om vilken norm som skall anvéndas.
En mojlig norm ar de uppgivna officiella malen med avregleringen,
en annan ar samhéllsekonomisk effektivitet. Utgangspunkten i den
har rapporten ar den senare normen. | praktiken ar det svart att
mata samhallsekonomisk effektivitet, varfér ofta pris-, kostnads-
eller produktivitetsutveckling anvands som utvarderingskriterium.
For det andra maste den faktiska utvecklingen jamforas med en
hypotetisk (kontrafaktisk) utveckling, dvs. den utveckling som
hade blivit resultatet om avregleringen inte genomforts. En ofta
anvand, men normalt helt otillfredsstéllande, metod ar att jamfora
priset (eller kostnadsnivan eller produktiviteten) fore och efter av-
regleringen. 1 de flesta branscher okar produktiviteten trend-
massigt, medan kostnadsniva och pris langsiktigt kan stiga eller
falla, beroende pa om I6ner och andra kostnader dkar snabbare eller
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langsammare an produktiviteten. Att jamfora utvecklingen i ett
land som avreglerat en viss bransch med motsvarande utveckling i
ett annat land dar ingen avreglering skett, ar ocksa problematiskt.
Marknadsforutsattningar och institutionell struktur skiljer sig at
mellan landerna. Internationella paneldataanalyser forsvéras av att
olika lander genomfor avregleringar pa helt olika sétt.

En tredje svarighet ar att mata de variabler — t.ex. pris — som an-
vands som utgangspunkt for analysen. Trots dessa svarigheter ar
det angeldget att sa langt mojligt systematiskt utvardera de avregle-
ringar som genomforts for att fa battre underlag for beslut om hu-
ruvida ytterligare branscher bor avregleras och i sa fall hur avregle-
ringarna bor genomforas. Sadana analyser kan ocksa bidra till att
regelverket i redan avreglerade branscher modifieras, sa att for-
utsattningarna for att na effektivitetsvinster blir béttre.

1.8 Internationella erfarenheter

Det finns manga studier som syftar till att utvardera avregleringar,
bade vetenskapliga och siddana som genomforts avmyndigheter
eller organisationer. Tyvérr hanteras séllan de ovan ndmnda pro-
blemen pa ett tillfredsstallande satt. OECD har i flera fall kommit
fram till att effekterna av individuella avregleringar varit sa stora att
priserna pa marknaderna overlag kunnat sankas med 25 procent
eller mer. Manga enskilda forskare, framfor allt amerikanska, har
gjort samma bedémning. Né&r det géller svenska avregleringar har
prissankningar i denna storleksordning noterats for stora utskick
av post, for upphandling av olonsam tagtrafik och for langdistans-
telefoni generellt. Tyvérr har dessa studier ofta inte tagit hansyn till
den trendmaéssiga produktivitetsokningen, dvs. till den prissénk-
ning som hade kunnat komma till stand aven utan en avreglering.
De studier som pa det mest tillfredsstéllande sattet korrigerar for
trender av denna typ redovisar ofta betydligt lagre avreglerings-
vinster — ofta i spannet noll till tio procent.

De bésta forutsattningarna for att studera effekterna av avregle-
ringar finns kanske i de branscher déar olika amerikanska delstater
genomfort avregleringar vid skilda tidpunkter. Studier av denna typ
indikerar ofta vinster i storleksordningen fem procent. Med tanke
pa hur stor del av ekonomin som ér eller varit foremal for regler-
ingar har dock aven relativt sma effektivitetsvinster stor betydelse.?

2 Braunerhjelm (2002) uppskattar exempelvis att enbart cirka en tredjedel av den svenska
konsumtionen for narvarande &r “fullt konkurrensutsatt”, trots senare ars méanga avregle-
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1.9 Svenska erfarenheter

Slutsatsen av saval internationella som svenska studier ar att den
potentiella vinsten av avregleringar ar effektivitetsokningar som i
manga fall tycks kunna uppga till i varje fall 5-10 procent. | Sverige
tycks vinster av minst den storleksordningen ha realiserats framst
pa marknaderna for elkraft, stora postutskick och upphandlad tag-
trafik och pa telemarknaden oOver lag. (Att prisfallet for enskilda
segment i flera fall blivit &nnu storre kan bero pa att prisstrukturen
blivit mer kostnadsanpassad, dvs. att en “ombalansering” skett
mellan olika segment.) Pa flygmarknaden och pa de delar av post-
och tdgmarknaderna dar Posten och SJ de facto eller formellt fort-
farande har monopol har priserna i stéllet stigit. Inga tydliga for-
andringar har identifierats nér det géller elndtsavgifterna. Det tycks
inte som om utvecklingen av priser och effektivitet pa bankmark-
naden efter avregleringen studerats 6ver huvud taget, men ett in-
tryck ar att atminstone prisutvecklingen inte varit sarskilt gynn-
sam.

Ytterligare en slutsats &r att avregleringarna framfor allt har varit
framgéangsrika i de fall regleringen av marknadsmakt i nagot avse-
ende blivit striktare eller mer verkningsfull.

1.9.1 Bankmarknaden

Effekten av avregleringen av den svenska bankmarknaden pa ban-
kernas effektivitet och prissattning har i mycket liten utstrackning
utvarderats systematiskt. Sa gott som samtliga bedémare som ut-
talat sig i fragan tycks dock vara ense om att avregleringen var nod-
vandig. De etablerade bankerna har behallit en mycket hog mark-
nadsandel och de uppvisar mycket god I6nsamhet pd marknaden
for banktjanster till hushall och till sma och medelstora foretag. De
nya utmanarna, som lyckats ta uppat tio procent av denna marknad,
har dock bidragit till 6kad konkurrens om t.ex. inlaningsrantan och
tycks ha paskyndat utvecklingen av telefon- och Internetbanker.

ringar. Det bor emellertid noteras att dataunderlaget for denna bedémning &r mycket o-
sakert.
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1.9.2 Elmarknaden

Cirka en tredjedel av hushallen har bytt elleverantor eller omfor-
handlat villkoren med den tidigare leverantéren. Avregleringen av
elmarknaden uppskattas ha sankt priserna med cirka 10 procent i
elproduktions- och elaterforsaljningsleden. Dessa produktionsled
star for cirka en tredjedel av hushéllens totala elkostnader. | Gvriga
segment, framst elnatsmarknaden, ar det svart att spara nagra posi-
tiva effekter. Detta kan bero pa att de alltjamt ar reglerade mono-
polverksamheter.

1.9.3 Flygmarknaden

Flygmarknaden erfor efter avregleringen inledningsvis en viss pris-
press och de nya aktorerna tog marknadsandelar. Efter fem ar hade
utmanarna ndstan en fjardedel av marknaden, men utvecklingen har
nu vant och SAS har kunnat befasta sin dominans. Numera aterstar
bara Malm¢ Aviation av de tidigare utmanarna, med drygt tio pro-
cent av marknaden. Sett dver hela perioden sedan avregleringen har
priserna, enligt de flesta studier, stigit relativt kraftigt. Enligt vissa
studierna har priserna totalt stigit med cirka 15 procent mer &n in-
flationen. Prisstrukturen har blivit mer kostnadsanpassad, vilket
medfort att priserna stigit sarskilt pa korta linjer och pa linjer med
fa passagerare. Det finns dock tecken pa att konkurrensen fran lag-
prisflyget kommer att bli mer verkningsfull i framtiden.

1.9.4 Postmarknaden

De nya utmanarna har tagit cirka 5 procent av postmarknaden. Av-
regleringen har framfor allt bidragit till konkurrens om stora ut-
skick av post i storstadsomradena. Har har prispressen varit patag-
lig, med ett prisfall pd nistan 50 procent i reala termer. Nar det
géller enstaka forséandelser har de reala priserna tvartom stigit med
75 procent. Utvecklingen har gjort prisstrukturen mer kostnadsa-
npassad, men skillnaden mellan de i praktiken konkurrensutsatta
och de i praktiken skyddade segmenten ar anmarkningsvard. | ge-
nomsnitt har priserna pressats med uppskattningsvis 5-10 procent.
P& grund av det relativt svaga regelverket for tilltrade till infra-
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strukturen &r utsikterna smé att konkurrensen kommer att leda till
ytterligare prissankningar.

1.9.5 Telemarknaden

P& telemarknaden har framfor allt den snabba tekniska utveck-
lingen orsakat ett relativt snabbt prisfall, men avregleringen har bi-
dragit till den positiva utvecklingen. De nya utmanarna har med
stod av en kraftfull tilltradesreglering kunnat ta drygt en fjardedel
av den totala telemarknaden och visentligt mer pa de nya segmen-
ten, t.ex. mobiltelefoni och uppringd Internetuppkoppling. De
flesta utvédrderingar har beddmt resultaten av avregleringen som
mycket positivt, &ven om effekterna av avregleringen inte kunnat
separeras fran effekterna av den tekniska utvecklingen. Den isole-
rade effekten av forvalsreformen har dock uppskattats vara cirka 4
procent. Liksom pa flera andra marknader har prisstrukturen blivit
mer kostnadsanpassad.

1.9.6  Tagmarknaden

P& tagmarknaden har priserna pressats vasentligt — med cirka
20 procent — inom de avreglerade segmenten regional persontrafik
och olénsam interregional persontrafik. Har har de nya utmanarna
tagit cirka halften av marknaden. Det reala biljettpriset for all per-
sontrafik med tag har dock, enligt SCB, 6kat med cirka 20 procent,
men i detta prisindex véager den interregionala tagtrafiken, dar SJ
annu har monopol, tungt.

1.10 Generella rekommendationer

Analysen av de avregleringar som genomforts i Sverige och i andra
lander samt sammanstallningen av den teoretiska litteraturen leder
fram till ett antal allmanna rekommendationer fér hur avregleringar
bor genomforas. Forslagen kan grupperas i tre omraden.

Tillgang till infrastruktur

e Skapa konkurrensneutrala villkor for tilltrade till branschens
infrastrukturella flaskhalsar.
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I manga fall ar en bra modell att lata ett affarsverk &ga vital infra-
struktur, t.ex. jarnvdgar och elstomnatet, men att separera
infrastrukturverksamheten fran verksamhet i andra produktionsled,
t.ex. tagtrafik och elproduktion. Den senare verksamheten kan ofta
med fordel privatiseras.

Ett privat monopolféretag har starkare incitament att utestdnga
konkurrenter fran nodvandig infrastruktur an t.ex. ett affarsverk.
En privatisering gor det ocksa svarare att i efterhand forandra
spelreglerna.

Om de vertikala synergieffekterna, t.ex. mellan drift av telenédt och
produktion av teletjanster, ar starka, kan en bibehallen vertikal
integration vara nodvandig. Da kravs strikta tilltradesregler sa att
dven konkurrerande foretag far tillgang till infrastrukturen, t.ex.
telendtet.

Regleringsmyndigheternas roll

Starka och sjalvstandiga regleringsmyndigheter bor inrattas. Detta
ar sarskilt angelaget nar den vertikala integrationen bibehalls eller
nér flaskhalsledet privatiseras.

Vid tilltrédesreglering ar avvagningen mellan stabila, forutségbara
regler och regleringsmyndighetens frihet, formaga och makt att
reagera vid ovéntade héndelser viktig. Forutsidgbara regler gynnar
investeringar och dynamisk (langsiktig) konkurrens, medan strikta
tilltradesregler och  starka  regleringsmyndigheter — gynnar
konkurrens och effektivitet pa kortare sikt.

Specifika regler bér kompletteras med generellt verkande regler —
exempelvis en effektiv konkurrenslagstiftning.

Regelverken maste successivt anpassas, i takt med att bransch-
forhallandena andras eller nar brister i det gallande regelverket
uppdagats. Detta maste dock ske med hansyn till kravet pa for-
utsdgbarhet.

Den politiska genomférandeprocessen

Genomfor hellre gradvisa reformer &n genomgripande, drastiska
reformer.
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e Planera redan fran borjan for uppféljningar och utvéarderingar av
reformarbetet. Detta kan exempelvis krava atgarder for att pris-
utvecklingen skall kunna foljas éver tiden.

Om dessa rekommendationer foljs 6kar sannolikheten for att for-
verkliga de intentioner som ligger bakom beslutet att genomfora en
avreglering.

1.10.2 Affarsverksmodellen kontra tilltradesreglering

En bra modell &r att lata flaskhalsen &gas av staten, enligt affars-
verksmodellen, samtidigt som 6vriga produktionsled utsatts for
konkurrens. Detta skapar forutsattningar for konkurrensneutralitet
mellan marknadens aktdrer, samtidigt som affarsverket begransas
till att bara omfatta flaskhalsledet. God konkurrens framjar effekti-
viteten pa de delar av marknaden dar det ar mojligt for flera foretag
att verka. Att staten kontrollerar flaskhalsen okar ocksa flexibilite-
ten. Da skapas mojligheter att parera ovantade omvarlds-
forandringar och regelverken for tilltrade till flaskhalsen och pris-
sattningen av denna kan relativt enkelt dndras. Det forhallandet att
affarsverksmodellen i sig inte & maximalt gynnsam fér kostnads-
kontroll har i manga fall mindre betydelse, eftersom detta endast
drabbar sjalva flaskhalsledet, som ofta star for en relativt liten del,
10-30 procent, av branschens foradlingsvarde.

En annan effektiv modell for att 16sa flaskhalsproblemet ar till-
tradesreglering. Detta galler i synnerhet nér det finns stora vertikala
synergieffekter, dvs. nar det ar ineffektivt att genomféra en vertikal
separation, samt nér flaskhalsen redan &ar privat dgd. En effektiv
tilltradesreglering skapar forutsattningar for effektiv konkurrens i
angrénsande produktionsled, samtidigt som vertikala synergi-
effekter kan tillvaratas. Modellens nackdel &r att det ar svart att
utforma tilltradesregler som bade skapar konkurrensneutralitet och
ger goda incitament att investera i infrastruktur. Det integrerade
foretaget kan av olika anledningar vilja forsvara konkurrenternas
tilltrade till infrastrukturen, genom att begéra en hog ersittning
eller genom att pa olika satt forsamra kvaliteten pa de tillhanda-
hallna tjansterna. Delvis kan detta hanteras genom ett strikt regel-
verk for tilltrade, men normalt kréavs det ocksa en effektiv tillsyns-
myndighet som med relativt stor makt och med relativt stora fri-
hetsgrader kan styra eller begransa foretagens agerande. Med sa-
dana befogenheter skapas mojligheter att tappa igen kryphal i re-
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gelverken och staten behaller en flexibilitet for ovantade handelser.
Nackdelen med alltfor strikta regelverk och alltfor stora diskretio-
nara befogenheter &r dock att investeringsincitamenten kan ur-
holkas.

1.11  Branschspecifika rekommendationer

Utifran de allmanna principerna for att hantera flaskhalsproblemet
och utifran de nuvarande institutionerna i de sex studerade bran-
scherna foljer ett antal forslag pa mojliga reformer. Forslagen &r
principiella och bor ses som uppslag fér fordjupade utredningar,
snarare &n som genomarbetade reformférslag.

1.11.1 Bankmarknaden

Det saknas ett regelverk for tilltrade till bankbranschens infra-
struktur av flaskhalskaraktér, dvs. till de centrala betalningssyste-
men. Inférandet av sddana regler bor darfor dvervags. Detta galler i
synnerhet som utvecklingen tycks ga mot allt stérre och allt farre
betalningssystem, genom att systemen integreras med varandra och
pa grund av den tekniska utvecklingen. En forebild skulle kunna
vara de regler som finns for tilltrade till flygbolagens gemensamma
biljettbokningssystem.

1.11.2 Elmarknaden

Det finns regler for hur hoga natavgifterna far vara, men reglerna ar
inte sarskilt strikta. Det pagér ett arbete med att skarpa och for-
tydliga reglerna, vilket vantas medfora ett inslag av systematisk
jamforelse, s.k. benchmarking, av kostnaderna i de olika néat-
bolagen. Det &r angeldget att reglerna verkligen blir tydliga och
strikta, for att forhindra korssubventionering mellan néatverksam-
het och elhandel och for att forhindra att natavgifterna sitts pa en
alltfor hog niva. En strikt och tydlig benchmarkingmodell kommer
dock inte att kunna ta hansyn till alla foretagsspecifika kostnads-
drivande faktorer, vilket innebér ett visst matt av ”orittvisa”. En del
natbolag kommer att tvingas satta natavgifter pa en relativt 1ag niva,
i forhallande till de egna kostnaderna, medan andra far en mer ge-
nerds vinstmarginal. Det bér darfor dvervagas om de nétbolag som
anser sig drabbade av detta skall kunna vélja att genomfdra en ver-
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tikal separation (dvs. ata sig att inte bedriva natverksamhet och el-
produktion/elhandel i samma koncern).

1.11.3 Flygmarknaden

Driften av flygplatserna kan separeras vertikalt fran flygledning och
myndighetsfunktioner. Detta kan i ett langre perspektiv eventuellt
underlatta koordinerad flygledning mellan olika lander. Det 6ppnar
ocksa for mojligheten att privatisera fler flygplatser. Innan detta
sker bor dock ett regelverk for prissattning finnas péa plats och
privatiseringarna bér genomforas successivt. Ett specifikt forslag ar
att hoja gransen for vilka flygbolag som betraktas som “nytill-
trddande aktorer” vid fordelning av nytillkomna och frigjorda slots
(start- och landningstider). Den nuvarande gransen, tre procent, ar
alltfor 1ag for att pa allvar gynna utmanare pa inrikesmarknaden.

1.11.4 Postmarknaden

Sjélva det rikstadckande postsystemet dr den mest betydelsefulla
flaskhalsen pa postmarknaden, men det saknas i stort sett effektiva
tilltradesregler till detta. Med den nya zeeldndska reformen som
forebild bor Postens konkurrenter kunna vélja ut de segment inom
vilka de vill verka i egen regi, medan de pa dvriga segment bor
kunna kopa tjanster av Posten, till ett reglerat pris. Detta kan
exempelvis galla insamling, sortering och utbarning i vissa regioner.
Dérmed skulle det bli mojligt for fler foretag &n Posten att erbjuda
rikstdckande utdelning och den nuvarande prisregleringen av
portot skulle kunna avvecklas.

1.11.5 Telemarknaden

Pa telemarknaden finns en strikt tilltradesreglering. Har finns en
risk av motsatt art, jamfort med postmarknaden, namligen att till-
tradesreglerna blir alltfor strikta. Detta galler i synnerhet de relativt
nya marknadssegmenten, frdmst mobiltelefoni och bredbands-
access, dar det redan fran borjan ratt konkurrens. Den form av
strikt tilltradesreglering som varit framgangsrik nar det galler fast
telefoni kan i ett Iangsiktigt perspektiv bli kontraproduktiv pa
dessa omraden, eftersom alltfor harda regler riskerar att under-
minera investeringsincitamenten. De nya telemarknaderna liknar pa
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manga satt bankmarknaden och dess betalningssystemen, dar sjalv-
reglering tillimpas.?

1.11.6 Tagmarknaden

Jarnvagen ar den viktigaste flaskhalsen pa tagmarknaden, men dven
det rullande materialet (lok och vagnar) kan vara en flaskhals for
mindre operatorer. En mojlig reform ar darfor att inrétta ett fran SJ
fristdende bolag som hyr ut rullande material. En annan mojlig re-
form &r att successivt begransa SJ:s fortursratt till I6nsam trafik.
Som ett forsta steg bor inte SJ tilldtas att aterta upphandlad olon-
sam trafik genom att forklara den I6nsam.

8 En viss harmonisering av tilltradesreglerna mellan bankmarknaden och de nya telemarkna-
derna forefaller alltsd motiverad.
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2 Inledning

Nar en marknad avregleras 6verfors makt fran reglerande myndig-
heter till marknaden, dvs. till konsumenter och producenter. Fol-
jande citat fran regeringens konkurrenspolitiska proposition anty-
der dock att myndigheterna har en viktig roll att fylla dven pa en
avreglerad marknad:

Séllan récker det med att ta bort regler for att en effektiv marknad skall
utvecklas. Tvartom kan det behdévas fler regler &n tidigare och en ut-
okad tillsyn. Nyckeln till framgangsrika omregleringar 4r omsorgsfulla
analyser av de specifika forutsattningarna, noggranna forberedelser
och systematiska uppfoljningar och utvarderingar.!

Det ar sdledes ett ganska interventionistiskt forhallningssatt som
regeringen foresprakar, dven om den grundlaggande instéallningen
ar att konkurrens ar ett medel som bor anvandas i 6kad utstrack-
ning for att uppnd samhéllsekonomisk effektivitet. Regeringens
slutsats ar att det behovs savél regelverk som évervakande myndig-
heter for att fri konkurrens skall uppsta och bli effektiv, dvs. en
omreglering snarare an en avreglering. Regeringen understryker
ocksa att omregleringar maste forberedas noga och att utvarde-
ringar ar onskvérda.

Denna rapport ar ett forsok att sammanfatta tidigare utvarde-
ringar av erfarenheterna fran sex marknader som avreglerats — eller
omreglerats. Hur genomfordes reformerna? Vilket blev utfallet?
Hur bor avregleringar genomfdoras, for att dessa vinster skall bli sa
stora som mojligt? Kan de redan genomfdérda reformerna “forbatt-
ras”?

Rapporten kan ocksa lasas som en larobok i hanteringen av
regelverken vid avregleringar. Darfor finns en ganska utforlig redo-
gorelse for teorin kring regleringar och avregleringar (kapitel 4 och
5), en omfattande referenslista samt lastips. Den grundldggande
fragan ar hur foretagens marknadsmakt skall hanteras. Pa de flesta

! Proposition 1999/2000:140, s. 53.
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av de nyligen avreglerade marknaderna finns infrastruktur som
foretagen maste ha tillgang till, men som &r sa kostsam att den inte
rimligen kan dupliceras. Detta géller exempelvis det lokala tele-
natet, flygplatserna och jarnvagssparen. Det foretag (eller den
myndighet) som kontrollerar sadan infrastruktur far makt over
marknaden, vilket i sin tur dr grunden till att marknaderna tidigare
var reglerade. Avregleringsprocessen kan ses som en institutionell
reform, dar en modell for att kontrollera marknadsmakt ersatts av
en annan modell; ett regelverk ersatts av ett annat. Det finns dnda
fog for att tala om avreglering, eftersom beslut om priser och pro-
duktionens fordelning mellan foretag i storre utstrackning fattas av
marknadsaktdrerna och i mindre utstrackning av staten.

Innan ett omfattande institutionellt reformarbete pa en marknad
inleds bor en nyckelfraga stéllas. Finns det nagra effektivitets-
vinster att hamta? | den svenska debatten finns manga kritiska
roster, som garna lastar avregleringarna for de problem som finns i
de berorda sektorerna: dyra flygbiljetter, pendeltdg som inte funge-
rar osv. Winston (1998), & andra sidan, ar ett exempel pa en
forskare som narmast reservationslost foresprakar avreglering och
en minskad roll for staten i styrningen av marknader. Winston me-
nar ocksa att anpassningsforloppet i olika branscher ar tamligen
likartat: anpassningen kan visserligen ta tid, men erfarenheten visar
att utfallet normalt ar positivt.

De flesta nationalekonomiska forskare ser positivt pa avregle-
ringar. Inom EU, inom OECD och inom andra internationella
organisationer har avreglering och konkurrensutsttning blivit ett
inte bara accepterat utan ocksa aktivt foresprakat instrument for att
uppnd effektivisering och valfardsvinster. Aven i Sverige har detta
synsétt styrt politiken. | vilken utstrdckning avregleringar ger Gver-
vagande positiva effekter eller inte 4r en empirisk fraga. Det har
genomforts ett stort antal avregleringar, bade i Sverige och i andra
lander (se faktabox), sa det finns potentiellt ett stort underlag for
att gora en sadan utvardering. Slutsatsen i denna rapport ar att av-
regleringar — i betydelsen fri prissattning och fritt intrade pa mark-
naden — har dvervdgande positiva effekter, dven om effekterna inte
tycks vara fullt sd stora som de mest entusiastiska foresprakarna
pastar. En annan viktig slutsats ar att konkurrerande foretag maste
garanteras tilltrade till den kritiska infrastrukturen pa rimliga vill-
kor. Detta kraver saval regler som myndighetstillsyn. Darmed an-
sluter sig forfattaren till det synsatt som citatet fran den kon-
kurrenspolitiska propositionen ovan gav uttryck for.
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Den mest framgangsrika modellen for att ge tilltrade till infra-
struktur tycks i manga fall vara att denna laggs i ett separat bolag
eller i ett afférsverk. Sarskilt nér infrastrukturen ar privatadgd tycks
det dessutom vara viktigt att det finns tilltrddesregler och en regle-

ringsmyndighet med stora befogenheter.

Faktabox: Nagra viktiga svenska och internationella avregleringar?

1974: Svenska foretag far ratt att lana utomlands.

1978: Taket for inléningsrantor avskaffas.
Den amerikanska flygmarknaden avregleras.

1980: Utlanningar far ratt att kopa svenska aktier, takrantor for foretagsobligationer
avskaffas.

Televerkets anslutningsmonopol for telefonsvarare och faxar avskaffas.
Den amerikanska tdgmarknaden avregleras.

1982: Svenska foretag far ratt att fritt emittera obligationer.
Den brittiska flygmarknaden avregleras.

1984: Det amerikanska telemonopolet AT&T bryts upp, konkurrens infors pd mark-

naden for langdistanstelefoni.

British Telecom privatiseras, prisreglering inférs. (Aren 1982-1991 tillats ett

foretag konkurrera med British Telecom.)

1985: Kreditmarknaden for svenska foretag blir helt fri, taket for bankernas utlanings-

réntor avskaffas.
Televerkets anslutningsmonopol for telefoner avskaffas.

1986: Utlandska banker far mojlighet att erhalla bankoktroj i Sverige.
Genom London Big Bang avregleras finansmarknaderna i Storbritannien.
1987: EU:s avreglering av flygmarknaden inleds med ”Det forsta paketet”.
1989: Svenskar far ratt att kopa utlandska aktier, utlanningar far ratt att kopa obliga-

tioner i svenska kronor.

Televerkets anslutningsmonopol for foretagsvaxlar avskaffas.

Avregleringen av elmarknaden i England och Wales inleds.
1990: Behovsprdvning av nya bankoktrojer avskaffas.

Avreglering av regional tagtrafik i Sv., vertikal separation och bolagisering av SJ.

EU:s "andra paket” fortsatter avregleringen av flygmarknaden.

1991: Valpskatten m.m. avskaffas. Banker tillats 4ga forsikringsbolag och omvant.

Ratt till samtrafik pa telemarknaden infors.

Elmarknaden i Norge avregleras.

Postmarknaden i Finland avregleras.

Tilltradesregler infors pa den amerikanska telemarknaden.

2 Om inget annat anges avses svenska avregleringar.
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Faktabox (forts): Nagra viktiga svenska och internationella avregleringar

1992: Svenska inrikesflygmarknaden avregleras.
Marknaden for olénsam interregional tagtrafik avregleras.
Vattenfall bolagiseras och separeras vertikalt.

1993: Postmarknaden avregleras.
Televerket bolagiseras, telemarknaden avregleras. Det fastslas att samtrafik-
avgifterna skall vara kostnadsbaserade.
EU:s "tredje paket” fortsétter avregleringen av flygmarknaden.

1994: Postlagen borjar gélla, portot prisregleras.

1996: Icke-finansiella foretag (ICA, KF m.fl.) tillats ta emot "forkopsmedel”.
Elmarknaden avregleras.
Partiell avreglering av godstagsmarknaden.
Avreglering av den amerikanska elmarknaden inleds.
Konkurrensutsattning av lokal telefoni i USA.
Den brittiska tagmarknaden avregleras.

1997: Samtrafikskyldigheten utvidgas pd den svenska telemarknaden, nar EU:s sam-
trafikdirektiv borjar gélla.
EU:s avreglering av flygmarknaden slutfors.
EU:s avreglering av postmarknaden inleds.

1998: Auvregleringen av elmarknaden i England och Wales slutfors.

1999: Kravet pa timmaétning av el avskaffas.
Tilltradesregler for postboxar och postnummer infors.
Regler om nummerportabilitet och férval infors pa telemarknaden.
EU:s avreglering av elmarknaden inleds.

2000: Skarpta tilltradesregler pd mobiltelemarknaderna i Sverige och EU.

2.1 Syfte, avgransningar och metod

Manga studier av effekten av olika avregleringar bygger pa kvalifi-
cerade men i huvudsak kvalitativt inriktade bedomningar. Darfér ar
det svart att kvantitativt uppskatta effekterna av de avregleringar
som genomforts i Sverige. | sjilva verket har mig veterligen ingen
svensk studie genomforts, dar ett gott empiriskt underlag och
vedertagna statistiska metoder anvénts for att kvantitativt upp-
skatta effekten av de avregleringar som tas upp i denna rapport. A
andra sidan ar det mojligt att detta inte & genomfoérbart, eftersom
sadana studier &r forenade med stora metodologiska problem. De
storsta svarigheterna ligger i att konstruera variabler som pa ett
adekvat sdtt mdater priser, kostnader eller produktivitet och att
metodmassigt hantera att det pa varje marknad bara finns ett eller
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ett par avregleringstillfallen. Ett sarskilt problem &r att manga stu-
dier bortser fran underliggande trender, t.ex. pa teleomradet, dar
priserna faller pa grund av den tekniska utvecklingen.

Aven om det saknas kvantitativa studier av svenska avregleringar,
finns det mycket att lara av de kvalitativa studier som gjorts. | den
héar rapporten sammanstélls de erfarenheter som dokumenterats i
tidigare studier av utvecklingen pa bank-, el-, flyg-, post-, tele- och
tagmarknaderna. | detta avseende kan rapporten ses som en upp-
foljning av tva rapporter fran Konkurrensverket (1996b, 1998).
Mycket finns dessutom att l&ra av studier av avregleringar i andra
lander. En oversikt presenteras darfor ocksa av den internationella
forskningen pa omradet. Slutligen presenteras dven en Oversikt av
den teoretiska forskningen pa omradet. De teoretiska modellerna
kan i manga sammanhang vara ett anvandbart instrument for att
forsta utvecklingen efter de svenska avregleringarna och for att
hantera de nya problem som uppstar efter reformer som genom-
fordes for att 16sa gamla problem.

2.1.1  Syfte

Syftet med rapporten ar att belysa foljande fragestallningar:

1. Hur har avregleringar genomforts i de sex avreglerade bran-
scher som studeras?

2. Vilka &r de empiriska erfarenheterna av de avregleringar som
hittills genomforts inom dessa branscher?

3. Vilka teoretiska insikter finns kring hur regleringar bér utfor-
mas och hur avregleringar bér genomféras inom nétverks-
branscher dar tilltrade till viss befintlig infrastruktur (jarn-
végar, lokala telendt osv.) &r av avgOrande betydelse for kon-
kurrerande foretag?

4. Vad visar de empiriska erfarenheterna om de olika metoderna
for avreglering av natverksindustrier? Ar vissa metoder gene-
rellt mer andamalsenliga?

5. Vad ar viktigt att tinka pa for att det fortsatta reformarbetet
skall bli framgangsrikt?

2.1.2  Avgransningar och metod

Studien &r begréansad till avregleringar som syftar till att liberalisera
prissattningen och in- och uttrade pa marknaden. Fokus ligger pa
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branscher dar tilltrade till infrastrukturen ar en nyckelfraga: bank,
el, flyg, post, tele och tag. Sadana branscher brukar betecknas nat-
verksbranscher. Behovet att kontrollera den marknadsmakt som
den nédvandiga infrastrukturen skapar kan ses som det under-
liggande motivet till den tidigare regleringen. Darmed skiljer sig
natverksbranscherna fran andra reglerade marknader, t.ex. jord-
bruks- och bostadsmarknaderna, dér regleringarna snarast har soci-
ala och férdelningspolitiska motiv (se avsnitt 2.3). Infrastrukturens
nyckelroll gor ocksa att avregleraren stélls infor liknande problem i
de sex olika branscherna.

Studien handlar om Sverige, men jamforelser gors dven med
andra lander. Rapporten baseras pa redan tidigare genomforda stu-
dier; saval sektorsspecifika som generella; saval svenska som inter-
nationella; saval forskningslitteratur som utredningar genomforda
eller bestéllda av myndigheter och organisationer. Analysen bygger
pa teorier och metoder som utvecklats inom den nationalekono-
miska forskningen, framst teorier fran delomradena industriell or-
ganisation (industriell ekonomi), regleringsekonomi och offentlig
ekonomi.

Det finns manga studier av avregleringar. En sokning i den eko-
nomiska litteraturdatabasen EconLit pa orden deregulation, regula-
tory reform och liberalization ger 6ver 7 000 traffar. Ett urval maste
darfor goras. Jag har valt att prioritera svenska studier fore studier
fran andra lander, att dérefter prioritera studier fran Norden, Stor-
britannien och USA och darefter studier fran dvriga EU.? Jag har
valt studier som omfattar flera lander fore studier fran enstaka lan-
der, ekonometriska studier foére deskriptiva studier (fallstudier) och
deskriptiva studier fore simuleringsstudier. Dessutom har jag
prioriterat studier publicerade i hégt rankade nationalekonomiska
tidskrifter. Min sammanfattande bedémning bygger pa en subjektiv
vardering av de olika studierna, baserad pa hur val jag anser studi-
erna uppfyller de metodkrav som bor stéllas pa denna typ av ana-
lyser. Dessa metodkrav och de framgangskriterier som anvants pre-
senteras och diskuteras i avsnitt 2.4.

2.2 Rapportens upplaggning — en lasanvisning

Detta ar, som framgatt, en metaanalys, dvs. en analys som bygger
pa en sammanstéllning av redan tidigare genomforda analyser. |

8 Prioriteringen av studier fran USA och Storbritannien beror delvis pa att det for dessa
lander finns relativt gott om publicerad, tillgdnglig och intressant forskning.
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kapitel 3 beskrivs, bransch for bransch och pa basis av tidigare stu-
dier, hur avregleringarna har genomforts och utvecklingen dérefter.
Branschoversikterna, som kan lasas fristdende, beskriver i forsta
hand utvecklingen i Sverige, men de internationella erfarenheterna
berors ocksd. Har ges en oversikt av vad tidigare utvarderingar av
avregleringar kommit fram till, vad géller utvecklingen av pris,
kostnader, produktivitet och andra centrala framgangskriterier.
Min utgangspunkt ar att avregleringar som okar den samhéllseko-
nomiska effektiviteten ar framgangsrika.

De tva foljande kapitlen har larobokskaraktar. | kapitel 4
analyseras, ur ett mer teoretiskt perspektiv, varfér marknader
ibland misslyckas med att astadkomma en effektiv produktion och
fordelning. Risken for marknadsmisslyckanden &r stérre i néat-
verksbranscher och i branscher med stora skalférdelar. Detta efter-
som det i sddana branscher, vilket berorts i det foregdende, ofta
finns ett kritiskt produktionsled, infrastruktur, som utgor en flask-
hals for féretag som vill konkurrera med det dominerande fore-
taget.

I kapitel 5 redogérs for de sex modeller som anvants for att
hantera den marknadsmakt som grundas pa kontroll av nédvéandig
infrastruktur. Dessa ar;

o prisreglering i konsumentledet,

tilltradesreglering (prisreglering av infrastrukturtjanster),
infrastrukturklubbar (gemensamt dgande av infrastrukturen),
produktion i offentlig regi,

horisontell separation,

o vertikal separation.

Horisontell separation innebér att det dominerande bolaget och
den kritiska infrastrukturen delas upp geografiskt (eller mot-
svarande), medan vertikal separation innebdr att den Kritiska infra-
strukturen ags och drivs separat fran verksamheter i senare eller
tidigare led. Ett exempel pa det senare ar Banverket, som &ger och
driver jarnvagsnatet, men som inte bedriver tagtrafik.

I kapitel 6 gors ett forsok att sammanfdra teori och empiri och
att darigenom dra slutsatser. Slutsatserna bygger bl.a. pa de skillna-
der som finns mellan lander i utformningen av reformerna.

I det avslutande kapitlet (kapitel 7) forsoker jag besvara fragan
om hur avregleringar bér genomféras. Dels presenteras ett antal
generella rekommendationer fér hur avregleringar bor genomforas,
dels ges nagra forslag till hur reformarbetet pa de sex studerade
marknaderna kan foras vidare.
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2.3 Regleringar, avregleringar och andra regelreformer
2.3.1 Definition av begreppet avreglering

Med avregleringar avses i denna rapport sadana regelreformer som
syftar till en liberalisering av prissattningar och in- och uttrade pa
marknaden inklusive privatiseringar av offentlig verksamhet som
innebdr ett 6kad marknadsinflytande vad géller priser och in- och
uttrade. Begreppet omfattar aven sadana reformpaket som vid sidan
av en liberalisering innehaller incitaments- eller tilltradesregler som
syftar till att begransa utévandet av marknadsmakt pa avreglerade
marknader. Ocksa manga fall av privatiseringar kan ses som av-
regleringar. Om ett statligt bolag eller verk haft en monopol-
stéllning, eller nést intill, har den offentliga sektorn haft kapacitet
att styra priserna. | manga fall har prissattningen i offentliga bolag
utformats genom en blandning av politiska beslut och marknads-
anpassad prissattning. Efter en privatisering blir prissattningen ofta
i hogre grad marknadsanpassad, dven om prisreglering savél i kon-
sumentledet som avseende infrastrukturen kan forekomma. Dér-
emot kan knappast privatiseringar pa marknader som redan ar kon-
kurrensutsatta betraktas som avregleringar, liksom inte heller 6kad
konkurrensutsattning av helt eller huvudsakligen offentligt finansi-
erad verksamhet genom exempelvis upphandlingskonkurrens och
kundvalsmodeller.

En avreglering innebér att foretagen fritt far bestaimma Gver de
priser de vill ta ut och att hinder for in- och uttrade pa marknaden
tas bort. En sadan reform genomfordes pa exempelvis flygmarkna-
den ar 1992. Daremot innebdr en avreglering typiskt sett inte att
antalet regler minskar. P& telemarknaden har man, for att lana en
formulering fran en rapport som Konkurrensverket skrev ar 1996,
"gatt fran en situation karaktariserad av ett oreglerat monopol till
en situation som kan beskrivas som reglerad konkurrens”.*

Mot denna bakgrund talar tex. OECD hellre om
“regelreformering” eller regelreformer (regulatory reform) &n om
avregleringar. OECD definierar regelreformer som foérandringar
som Okar regleringarnas effektivitet i olika avseenden. Avregleringar
ar med OECD:s definition en delmangd av alla regelreformer,
namligen sadana som Okar effektiviteten genom att regleringarna
mildras eller avskaffas. Nar OECD och andra talar om regelrefor-

4 Konkurrensverket, 1996 b. Jamfor ocksé citatet fran regeringens konkurrenspolitiska
proposition i inledningen av kapitlet.
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mer avses ofta avregleringar, varfor begreppen i manga fall anvands
synonymt.

I vissa sammanhang kan det dock vara missvisande att tala om
avregleringar, t.ex. nar det galler fortsatta regelreformer pa teleom-
radet, som ju ofta handlar om skéarpta regler for tilltrade till infra-
struktur. Med min begreppsdefinition har det dock skett en av-
reglering ocksa av telemarknaden, eftersom prissattningen i storre
grad &r marknadsstyrd och eftersom det de facto blivit enklare for
nya operatorer att etablera sig pa marknaden. Nackdelen med be-
greppet regelreformer &r att det i princip omfattar alla typer av re-
gelférandringar, dvs. inte bara liberaliseringar.

2.3.2  Olika former av regleringar

Avregleringar — eller regelreformer — forutsatter att det finns re-
gleringar. Med regleringar menas administrativa instrument som
riksdag, regering och myndigheter anvander for att styra foretags,
individers och myndigheters beteende. Exempel pa sddana instru-
ment &r lagar, forordningar, direktiv och foreskrifter stiftade eller
utfardade av parlament och myndigheter pa olika nivaer. Sadana
regler som utfardas av t.ex. branschféreningar med stéd av myn-
digheter, eller till och med utifran befogenheter som delegerats till
en sadan forening av en myndighet, kan ocksa ses som regleringar.
I vissa fall kan ocksa vissa regler som sadana foreningar helt sjalv-
standigt foreskriver betraktas som regleringar.

OECD sérskiljer tre huvudtyper av regleringar: ekonomiska, so-
ciala och administrativa. Ekonomiska regleringar paverkar bl.a. pris-
sattning, konkurrens och in- och uttrade pa marknader. Sociala re-
gleringar skyddar bl.a. hélsa, sdkerhet, miljo och jamlikhet och till-
varatar fordelningspolitiska mal. Administrativa regleringar har bl.a.
till syfte att tillférsakra myndigheterna information.®

Dessa tre typer kan relateras till olika forhallanden, som gor att
marknader ibland misslyckas med att astadkomma en effektiv pro-
duktion och allokering.® De marknadsmisslyckanden som brukar
omnamnas i ekonomisk teori ar marknadsmakt, externa effek-

5 OECD, 1997. Det bor dock noteras att gransen mellan de tre typerna av regleringar ar
flytande.

6Med allokering menas fordelning i vid bemarkelse, bade mellan konsumenter och
producenter. En effektiv allokering mellan producenter innebér, nagot foérenklat, att effek-
tiva foretag star for produktionen, i stallet for mindre effektiva foretag.
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ter/kollektiva nyttigheter’ och asymmetrisk information. Ekono-
miska regleringar anvénds ofta for att 10sa problem som &r relate-
rade till marknadsmakt, dvs. makten att sdtta hogre priser &n de
som skulle rada pa en marknad med god konkurrens. Sociala re-
gleringar kan anvandas bade nar det foreligger externa effekter
(miljolagstiftning) och i situationer med asymmetrisk information
(produktséikerhetsregler), men ocksd av andra skal, t.ex. fordel-
ningspolitiska. Administrativa regleringar hanterar vissa problem
som grundas i asymmetrisk information. Det ar ocksa viktigt att
papeka att alla marknadsmisslyckanden inte kan hanteras med hjalp
av regleringar. Den kollektiva nyttigheten “nationellt forsvar”
astadkoms inte med hjélp av regleringar, utan genom produktion i
offentlig regi.

2.3.3  Regleringsmisslyckanden

Liksom det finns marknadsmisslyckanden, sa finns det reglerings-
misslyckanden. Tyvarr finns det inte en lika sammanhallen och val-
utvecklad teoribildning kring varfér regleringar misslyckas, som
den kring marknadsmisslyckanden, men fyra forhallanden kan lyf-
tas fram.?

Asymmetrisk information, saval inom foretaget som mellan fore-
tag och regleraren, kan gora regleringen ineffektiv. Nar en 6ver-
ordnad chef eller reglerande myndighet inte har fullstindig infor-
mation, kan den understéllde respektive det reglerade foretaget
bete sig pa ett annat sétt an det dnskade.

Direkta informations- och regleringskostnader kan ibland vara be-
tydande. | sidana fall 4r de ett motiv for att avsta fran regleringar.

Regulatory capture avser en situation da regleraren inte alltid en-
bart arbetar med samhallets bésta for 6gonen. Paverkan fran lobby-
grupper och omsorgen om den egna karridren kan exempelvis fa
personalen vid den reglerande myndigheten att vdrna ett sar-
intresse, medan politiska beslutsfattare av liknande skél ofta anses
benagna att tillfredsstalla starka intressegruppers énskemal, pa be-
kostnad av allménintresset.

Regulatory risk uppstar da foretag som ar foremal for en reglering
maste ta hansyn till en extra, politiskt betingad riskkomponent.

" Ofta betraktas externa effekter och kollektiva nyttigheter som tvé distinkta kategorier,
men Kkollektiva nyttigheter kan ocksa ses som ett specialfall av externa effekter.

8 Daremot finns en omfattande teoribildning kring varfér marknader ofta kan astadkomma
en effektiv allokering av produktion och konsumtion.
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Exempelvis kan forandringar i regelverket medfdra att en annars
I6nsam investering plotsligt blir olénsam. Risken for sadana for-
andringar inverkar negativt pa foretagens investeringsvilja.

2.3.4  Avregleringar och regelreformering - nagra tendenser

De senaste artiondenas avregleringstrend kan ses som en konse-
kvens av insikten att regleringsmisslyckandena i manga fall ar all-
varligare dn marknadsmisslyckandena, i varje fall ndar det galler
marknadsmakt och ekonomiska regleringar. Enkelt uttryckt be-
doms férdelarna av att introducera konkurrens i de marknadsled
dér detta & mojligt numera vara stérre dn de eventuella fordelar
som kan uppnas med en traditionell reglering.

I princip kan avregleringar avse samtliga de tre huvudtyper av
regleringar som beskrivits i det foregaende, dvs. ekonomiska, soci-
ala och administrativa regleringar. 1 praktiken och i den hér
rapporten avses dock normalt avveckling eller liberalisering av eko-
nomiska regleringar.” P& detta omrade kan fem huvudtrender ur-
skiljas;

e prissittningen och reglerna for in- och uttrade pa olika marknader
har liberaliserats,

o verksamheter som tidigare skett i den offentliga sektorns regi har
privatiserats,

e den kvarvarande prisregleringen har i manga fall flyttats fran kon-
sumentledet till ett intermedidrt (mellanliggande) led, dvs.
omvandlats till en tilltradesreglering avseende pris och 6vriga villkor
for anvandning av befintlig infrastruktur,
inslag av incitamentsreglering har 6kat,

e infrastrukturen har separerats vertikalt fran 6vrig verksamhet.

De verksamheter som privatiseras har ofta en monopolstéllning i
nagot eller nagra led. Detta galler t.ex. lokala telenat, stomnétet for
elkraft, jarnvagar, hamnar osv. FOr att minimera risken fér mono-

° Det finns knappast ndgon allméan trend att liberalisera de sociala och administrativa
regleringarna. Tvédrt om tycks allt fler regleringar som syftar till att skydda liv, hélsa och
miljo inféras. Férandringar av administrativa regleringar bendmns ofta “regelférenklingar”
nagot som bl.a. den s.k. SimpLexgruppen, som ligger under Néaringsdepartementet, arbetar
med.
(http://www.naring.regeringen.se/fragor/naringslivsutv/pdf/simplex_handledning.pdf). Vad
géller sociala regleringar finns en tendens att i storre utstrackning basera dessa pa eko-
nomiska mekanismer, t.ex. 6verlatbara utslappsrattigheter. Se t.ex. Bohm och Russel (1985),
Hahn (red., 1996) och Viscusi (1996). Det bor ocksa noteras att sociala och administrativa
regleringar kan innehadlla inslag av ekonomiska regleringar, eller t.o.m. i huvudsak vara eko-
nomiska regleringar under tackmantel av ett mer véllovligt syfte.
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polprissdttning regleras ofta konkurrerande foretags tilltradesratt
till dessa led. Tilltrddesregleringen kan innebdra en ratt for kon-
kurrenterna att kopa tjanster som produceras i monopolleden pa
icke-diskriminerande villkor.

Med incitamentsreglering avses t.ex. pristaksreglering (price caps;
se vidare avsnitt 5.2.2), upphandling och kundvalsmodeller, dvs.
regleringsformer som ger producenten incitament att reducera
kostnaderna vid ett givet pris (pristaksreglering), att reducera kost-
naderna vid en given kvalitet (upphandling) eller att 6ka kvalitén
vid ett givet pris (kundvalsmodeller).

Vertikal separation (vertical unbundling) kan ses som ett kom-
plement till tilltradesregleringen. Vid vertikal separation avskiljs
monopolverksamheten fran ovrig verksamhet, ofta i ett separat
bolag. Normalt kvarstar prisregleringen av monopolverksamheten,
medan prissdttningen i de andra produktionsleden kan bli fri (se
vidare avsnitt 5.7).

2.4 Att utvardera avregleringar

Det ar svart att genomfora kvantitativa analyser av avregleringar — i
manga fall & man hanvisad till mer kvalitativa analyser. Det &r
dessutom forhastat att dra slutsatser enbart utifran utvecklingen av
konsumentpriserna efter en avreglering (se figur 2.1). Det krdvs en
djupare analys av varje enskild marknad.

I vetenskapliga utvarderingar av avregleringar laggs ofta stor vikt
vid utvecklingen av priset (for konsumenterna), kostnaderna och
produktiviteten. Ofta fokuserar en studie pa en av variablerna, men
ibland behandlas tva eller fler. De flesta svenska studier har framfor
allt behandlat prisutvecklingen, som normalt &r den av de tre vari-
ablerna som &r lattast att observera, men ofta fors kvalitativa reso-
nemang om kvalitet, mangfald och valfrihet.

Prisets utveckling kan i manga fall jamforas mellan olika studier,
vilket &r en fordel, men det ar samtidigt viktigt att inte bortse fran
andra dimensioner. Ett illustrativt exempel pa detta kan hamtas
fran taximarknaden, vars utveckling dock inte analyseras i denna
rapport. Priset fOr privatpersoner har inte fallit efter avregleringen,
men servicenivan har hojts vasentligt, framfor allt genom att vante-
tiderna blivit mycket kortare. Dessutom uppges priset for sam-
hallsbetalda resor ha fallit patagligt.
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Figur 2.1.  Real prisutveckling, avreglerade marknader (1980:1=100)
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Figur 2.1 illustrerar hur konsumentpriserna, enligt SCB och i reala
termer, utvecklats pa nagra avreglerade marknader i Sverige mellan
aren 1980 och 2001. Det framgar att priset pa posttjanster stigit
kraftigt under 1990-talet, dels i samband med att en 12-procenting
moms infordes ar 1994 och att den hojdes till 25 procent ar 1995,
dels i samband med en ny portostruktur ar 1997. Priset pa trans-
porttjanster och el steg under framfor allt andra halvan av 1990-
talet och i samband med breddningen av momsbasen ar 1991. Priset
pa teletjanster och teleutrustning har fallit i ungefar samma takt
under 1990-talet som under 1980-talet, bortsett fran prishojningen
i samband med momsreformen ar 1991.

Om man enbart ser till den reala prisutvecklingen enligt SCB kan
man latt fa intrycket att avregleringarna varit tamligen misslyckade.
En nérmare granskning av olika bakomliggande faktorer visar dock
att detta kan ar en forhastad slutsats. SCB maéter de priser som
antas vara relevanta for privatpersoner. Detta betyder att priserna
inkluderar moms och andra skatter. F6r samtliga fyra sektorer
géller att moms har inforts under 1990-talet, medan elmarknaden
ocksa fatt kannas vid 6kade punktskatter. Vidare géller att SCB:s
telepris &r baserat pa en korg med saval tjanster (telefonsamtal)
som utrustning (telefoner), medan priset for transporttjanster
omfattar manga olika typer av transporter. Avregleringen pa el-
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marknaden avser frdmst elproduktion och elhandel, men dessa
delmarknader svarar bara for cirka en tredjedel av de totala kostna-
derna for el till hushéllen. Aterstoden utgdrs av nitavgifter och
skatter. Det bor ocksd papekas att elmarknaden &r en ravaru-
marknad, dér priset (i Norden) i stor utstrackning styrs av hydro-
logiska och meteorologiska forhallanden. 1 andra lander har
varldsmarknadspriset pa kol, olja och gas storre betydelse. Slutligen
bor det framhallas att det pa dessa marknader framfor allt &r stora
kopare, dvs. foretag och den offentliga sektorn, som direkt gynnats
av l&gre priser.

Ett kvarstdende intryck ar att det ar svart att avgora hur prisut-
vecklingen paverkats av de avregleringar som genomforts. Figuren
tyder ocksé pa att de mest entusiastiska avregleringsforesprakarnas
bild av verkligheten maste nyanseras.

2.4.1  Framgangskriterier

Den forsta fraga som bor stéllas vid en utvéardering av en avregle-
ring ar vilka kriterier som skall anvéandas for att méata framgang.
Vilken vikt skall exempelvis laggas vid det uttalade (politiska) syf-
tet och vilken vikt skall laggas vid samhallsekonomisk effektivitet?
Ofta uttalas ett antal syften, vilka pa ett allmant plan ar forenliga
med samhallsekonomisk effektivitet; dkad kundanpassning, 6kad
effektivitet, mer konkurrens, 6kad flexibilitet och forbattrade ut-
vecklingsmojligheter for branschen, 6kad konkurrenskraft osv.
Detsamma géller stravan att i stérre utstrackning behandla olika
trafikslag lika, vilken uttryckts i transportpolitiken. Vissa andra
syften baseras pa andra mal an samhallsekonomisk effektivitet, t.ex.
regionalpolitiska mal, uttalade eller outtalade branschspecifika
sysselsattningsmal och fordelningspolitiska mal.

Syftet med en avreglering, sa som det uttalats i offentliga utred-
ningar, propositioner och riksdagsprotokoll, kan vara mer eller
mindre tydliga. For att forstd det egentliga syftet kan det ibland
vara nddvéandigt att analysera vilka syften som inte uttalas. Antag
t.ex. att riksdagen pa ett reglerat omrade avser att ta bort eller
minska kravet pa lika god service till ssmma pris i hela landet (uni-
versal service obligation). Det &r inte sékert att detta sdgs uttryckligt
— det framgar kanske forst vid en jamforelse med tidigare proposi-
tioner (och liknande) pa omradet. Det finns en uppenbar risk att
syftet med en reform formuleras sa att fa eller inga intressegrupper
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ser ut att drabbas av forsamringar, 4ven om sa i sjalva verket &r
fallet.

Utgangspunkten for denna rapport ar samhéallsekonomisk effek-
tivitet. Att analysera de politiska syftena med avregleringar ligger
utanfor rapportens ambitionsniva. | praktiken dr det ocksa svart att
mata den samhallsekonomiska effektiviteten, varfor jag huvudsakli-
gen kommer att fokusera pa utvecklingen av priser, kostnader och
produktivitet. En mer grundlig analys av den samhallsekonomiska
effektiviteten forutsatter att ocksa utvecklingen vad galler kvalitet,
mangfald och valfrihet varderas. Mangfald och valfrinet Okar
sannolikheten for att en konsument skall hitta och kunna kdpa en
produkt som svarar mot de egna behoven, men i vissa situationer
kan mangfald vara kostnadsdrivande. Dessutom ar det inte sjalv-
klart att 6kad genomsnittlig kvalitet alltid & 6nskvart. Det kan sna-
rare handla om 6kad kundanpassning. | detta uttryck ligger att ut-
budet battre skall svara mot kundernas énskemal och betalnings-
vilja. | vissa fall kan detta innebdra 6kad kvalitet och service, t.ex.
kortare véntetider for taxi, &ven om detta innebdr hogre priser.
Men det kan ocksa innebéra minskad kvalitet och service: lagpris-
flyg i stéllet for de traditionella flygbolagen, férre bank- och post-
kontor, firre tagavgangar till Norrland osv. Okad kundanpassning
och effektivitet kan ocksa innebéara en ombalansering av priser, sa
att dessa blir mer kostnadsanpassade. Ett exempel ar dyrare lokal-
telesamtal och billigare rikssamtal/Sverigesamtal.

Diskussionen om pris och kvalitet m.m. i det féregéende utgar i
huvudsak fran ett statiskt perspektiv, men avregleringar kan ocksa
utvérderas ur ett dynamiskt perspektiv. En dynamisk analys, som
beaktar avregleringens effekter pa bl.a. investeringsincitament och
innovationsbenagenhet, ar svarare att genomfora. Risken att dra fel
slutsatser 6kar, men det gar heller inte att bortse fran de langsiktiga
fordelar — och nackdelar — som reformer kan medfdra. En statisk
analys dr grundldggande nér avregleringar utvarderas, men den bor i
den man det ar mojligt kompletteras med en dynamisk analys.

2.4.2 Metodik

Metodproblemen kan vara omfattande &ven om man som i denna
rapport i huvudsak ser pa priser, kostnader och produktivitet. Den
allra enklaste ansatsen &r att jamfora situationen nagra ar efter av-
regleringen med den som radde fére densamma. Detta ar kanske
den vanligaste metoden, sérskilt i de analyser som genomférs av
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myndigheter och organisationer, men metodmassigt ar en sadan
analys bristfallig. Det sker hela tiden tekniska och organisatoriska
framsteg inom alla branscher. | manga natverksbranscher ar fram-
stegen sd snabba att de reala priserna faller, med eller utan regel-
reformer. En utvérdering av en avreglering forutsatter darfor att en
kontrafaktisk analys genomfors. Detta innebar att den faktiska
situationen jamfors med den situation som skulle ha ratt om inte
avregleringen hade &gt rum. Forutom till den tekniska utvecklingen
bor en kontrafaktisk analys ocksa ta hansyn till bl.a. konjunktur-
lage och forandrat serviceinnehall.

Ett enkelt satt att gora en kontrafaktisk analys ar att anta att om
en avreglering inte hade genomforts, sd hade produktiviteten fort-
satt att oka i samma hastighet som fore avregleringstidpunkten.
Denna produktivitetstillvaxt kan dérefter jamforas med den fak-
tiska. Ett annat antagande, pa vilket en kontrafaktisk analys kan
baseras, ar att utvecklingen skulle ha liknat den i lander som inte
avreglerat. Ett tredje alternativ ar att gora direkta antaganden om
hur faktorpriser och faktoranvandning péaverkas av avregleringen
och ddrefter berdkna eventuell vinst av denna. Den senare metoden
kan illustreras med ett exempel fran flygbranschen. Baltagi m.fl.
(1995) antar att om flygbranschen inte hade avreglerats, sa hade
beldggningen av flygplanen, personalens loner relativt genomsnittet
for dvrig arbetskraft, ruttstrukturen etc. varit densamma som fére
avregleringen. | sjdlva verket foll personalens relativiéner, belédgg-
ningen 6kade och ruttstrukturen forandrades sa att flygplansflottan
kunde anvéndas effektivare. Utifran dessa forandringar kan darfor
en avregleringsvinst raknas fram.

Ingen av dessa metoder ar fri fran invandningar. Den forsta
metoden bygger pa att produktivitetstillvixten hade fortsatt i ofor-
andrat takt, om avregleringen inte dgt rum. I sjalva verket varierar
produktivitetstillvixten Over tiden, exempelvis beroende pa om
betydelsefulla tekniska innovationer introduceras eller inte. En sta-
tistisk analys kan visa pa en signifikant forandring i produktivitets-
tillvéxten vid tidpunkten foér avregleringen, men i en studie som
bara omfattar ett eller ett par avregleringstillfallen ar det svart att
sla fast nagra orsakssamband. Det kan ocksé foreligga ett motsatt
orsakssamband, sa att en vag av tekniska eller organisatoriska inno-
vationer dels bidrar till en hogre produktivitetstillvaxt, dels ocksa
bidrar till att utldsa en regelreform.

Problemet att det bara finns en eller ett par avregleringstid-
punkter kan heller inte I6sas genom att data pa foretagsniva an-
véands. Visserligen ger detta fler observationer och den (skenbara)
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statistiska sdkerheten okar, men det kan fortfarande vara sa att av-
regleringen rakar sammanfalla med andra handelser som 6kar pro-
duktivitetstillvéxten.

Den andra metoden bygger pa en jamforelse mellan lander. En
sadan jamforelse kan bidra med information, om det kan antas att
produktivitetstillvaxten i de olika landerna hade varit likartad om
inget av dem eller alla genomfort en avreglering. Det finns ett antal
empiriska studier, t.ex. av flygbranschen, som baseras pa ett sadant
antagande, men ofta jamfors bara tva lander. For att metoden skall
vara palitlig kravs att antalet lander som jamfors ar ganska stort,
eller att det finns goda skél att anta att utvecklingen i den kontra-
faktiska situationen faktiskt hade varit likartad. Aven den ovan be-
skrivna tredje metoden kraver att antalet olika avregleringstid-
punkter (t.ex. i olika lander) &r relativt stort, vilket ofta inte &r
fallet.

Naégra av de mest Overtygande studierna ar baserade pa en jam-
forelse mellan amerikanska delstater som genomfort avregleringar
vid olika tidpunkter. | ett sddant sammanhang forefaller det rimligt
att anta att produktivitetstillvéxt (eller pris- eller kostnadsutveck-
lingen) hade varit likartad mellan delstaterna om regelverken ut-
vecklats pa samma satt. Eftersom de tillhor samma nation &r det i
detta fall rimligt att anta att den teknologiska nivan, den Over-
gripande lagstiftningen och andra relevanta bakgrundsfaktorer ut-
vecklas pa ett likartat satt.

Om en avreglering inte har genomforts ar det forstas annu sva-
rare att forsoka forutsaga vad en sadan skulle kunna leda till. Viss
ledning kan hamtas fran utvecklingen i andra lander eller i andra
branscher, dér en avreglering redan genomférts. En vanskligare
metodik ar att jamfora effektiviteten mellan foretag i samma
bransch och utga fran antagandet att en avreglering skulle tvinga
alla foretag att bli lika effektiva som de fér narvarande mest effek-
tiva.’ En intressant forskningsansats skulle kunna vara att jamfora
genomsnittlig effektivitet pa ett antal reglerade marknader med den
genomsnittliga effektiviteten pa ett antal avreglerade marknader,
med i Ovrigt lika forutsittningar. Jag har dock inte hittat nagon
studie med denna ansats."

10 5e t.ex. Konkurrensverket, 2000, s. 158, bilagedelen, for ett resonemang som delvis bygger
pa ett sddant antagande.

11 5e dock Berg m.fl., 1992, vilken refereras i avsnitt 3.1. Genomsnittlig effektivitet kan
exempelvis berdknas med hjélp av DEA, Data Envelopment Analysis. Enkelt uttryck innebdr
DEA att de foretag som anvénder minst produktionsfaktorer (arbetskraft, kapital, energi
osv.) i forhallande till produktionsvolym (output) betraktas som effektiva. Metoden gor
dock inga antaganden om utbytesférhallandena mellan olika produktionsfaktorer. Ett exem-
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Aven om svarigheterna med att konstruera en kontrafaktisk situ-
ation kan l6sas aterstar ett annat problem. 1 manga fall &r det svart
att méta de variabler som analysen bygger pa. Vanligen utvérderas
avregleringar utifran hur priser, kostnadsniva eller (totalfaktor-)
produktivitet utvecklats, men samtliga dessa variabler kan vara
svarmatta. Priset for flygresor ar ett exempel. Bara inom Sverige
finns mer &n 50 reguljara flyglinjer och pa varje enskilt flygplan
sitter, atminstone pa de storre linjerna, troligen personer som har
16st biljetter med minst 20 olika priser. Den naturliga ansatsen ar
att konstruera ett prisindex, baserat pa en korg av produkter, men
de praktiska svarigheterna ar ofta stora. Detta géller inte bara flyg-
marknaden, utan ocksa t.ex. post- och telemarknaderna. Problemen
ar &nnu storre nar det galler bankverksamhet, dar det t.o.m. kan
vara svart att definiera och mata produktionsvolymer och priser for
enskilda transaktioner.

En avreglering kan i sig 6ka prisspridning och géra prismétningar
svérare. Det ar ocksa viktigt att observera att KPI bara mater kon-
sumentpriser, medan det ofta ar foretag och andra stora kdpare som
tjanar pa avregleringar. Fordelarna for konsumenterna kan darfor
dyka upp indirekt pa andra marknader genom att de foretag som
koper tjanster pa avreglerade marknader kan sanka sina priser och
forbattra sin service eller genom att sdnkta kostnader foér den
offentliga sektorn resulterar i sdnkta skatter eller battre offentlig
service. Det 4r dessutom rent allmént svart att kompensera for for-
andringar i serviceinnehall nar prisutvecklingen skall matas.

Att mata kostnaderna ar ofta svarare dn att mata priserna, efter-
som detta normalt kréver insyn i foretagens rakenskaper. I manga
fall ar det ocksa omdijligt att exakt faststalla kostnaderna, eftersom
gemensamma kostnader kan fordelas pa ett godtyckligt satt mellan
olika produkter. Totalfaktorproduktivitet ar ett matt som beriknas
i en analys som i sig ar relativt komplicerad, vilket innebar ytterli-
gare en komplikation for den som vill genomfdra en analys baserad
pa detta matt.

pel kan tjana som illustration. Antag att foretag A, B och C forbrukar kapital och arbetskraft
i forhallandena (2,1), (1, 2) och (4,2). Enligt DEA betraktas A och B som effektiva, medan
C bara ar halften sa effektivt som A.
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3 Sex avreglerade branscher

| detta kapitel gors ett forsok att systematiskt sammanstalla
svenska och, mer 0&versiktligt, internationella erfarenheter.
Sammanstéllningen avgréansas till sex nyligen avreglerade nétverks-
branscher: bank, el, flyg, post, tele och tag. Fokus ligger pa hur och
nar avregleringen skett, dvs. vilka reformer som genomférts och
nar de genomforts. Dessutom redogors for de beddmningar som
gjorts av utvecklingen efter avregleringarna, dvs. om avreglering-
arna varit lyckade eller inte.

Det &r en splittrad bild som framkommer i de dversikter som
gjorts av effekten av avregleringarna. Konkurrensverket och reger-
ingen intar nagot av en mellanstélining i sina bedémningar. OECD
och Winston malar upp en mycket ljus bild, medan LO i huvudsak
ser problem med de genomfdrda avregleringarna, &ven om man inte
avvisar avregleringar som princip.

Konkurrensverket har i flera studier analyserat utvecklingen pa
nyligen avreglerade marknader. Verket har sarskilt uppmarksammat
att priserna fallit pa el- och telemarknaderna," men verkets bedom-
ning &r Gverlag att avregleringarna haft positiva effekter. Samtidigt
framhalls att manga konkurrensproblem aterstar och att utveck-
lingen inte alltid gatt at ratt hall. Regeringens konkurrenspolitiska
proposition ger uttryck for en liknande bedémning. | propositio-
nen skrivs bland annat:

P& marknader som tidigare varit legala eller faktiska monopol har en
fortsatt hdg koncentration och stark dominans for den tidigare mono-
polisten utgjort grunden for manga av de observerade konkurrenspro-
blemen. Det dominerande foretaget har genom sin styrka och etable-
rade stallning pa olika satt kunnat motverka att nya konkurrenter far
faste pd marknaden. Sarskilt stora har mojligheterna att sitta kon-
kurrensen ur spel varit i de fall ddr dominanten kontrollerar sédan inf-

! Konkurrensverket 2000:1, s. 399.
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rastruktur som konkurrenterna behover tillgang till for att kunna
verka pa marknaden.?

Winston (1998), daremot, finner nastan bara férdelar med avregle-
ringar. Han sammanfattar ett antal huvudsakligen amerikanska stu-
dier som, enligt hans bedomning, visar att kostnaderna fallit med
25 till 75 procent efter avregleringar i ett antal branscher, att mer-
parten av kostnadssiankningen beror just pa avregleringen och att
kostnadssankningen i dessa branscher ocksa kommit konsumen-
terna till godo genom 30 till 75 procent l&gre priser.

OECD har i ett antal egna studier, refererade i Gonenc, Maher
och Nicoletti (2000), funnit nastan lika stora positiva effekter. |
sistnamnda studie refereras ocksa ett antal studier av fristdende
forskare, dels simuleringsstudier och dels ekonometriska studier.
Simuleringsstudierna finner typiskt sett att avregleringar leder till
prissankningar med 1 - 10 procent, medan de ekonometriska studi-
erna enligt de tre forfattarna i de allra flesta fall visar att priserna
"fallit”.

LO (2000) ger uttryck for en mer negativ syn pa avregleringar. |
en rapport som sammanfattar ett antal svenska studier av avregle-
rade branscher dras slutsatsen att priserna dverlag dkat efter avreg-
leringarna. LO skriver bl.a. att:

I néstan alla fall har [avregleringen] inneburit prishdjningar — tvért-
emot bade syfte och teori, som talar om konkurrens och medféljande
prispress...[vad géller produktivitetsutvecklingen] kan man uppskatta
utvecklingen som positiv inom de flesta branscher. For taxi galler det
motsatta. Ofta har en samhillsekonomisk vinst uppstatt i form av okat
utbud och béttre service for konsumenterna. Dessa resultat ska dock
tas med en nypa salt da det ... ror sig om uppskattningar.®

3.1 Bank
3.1.1  Regelverkets forandring

De finansiella marknaderna avreglerades i huvudsak fran mitten av
1970-talet och fram till cirka 1990. Den tidigare kreditregleringen,
som avvecklades successivt under 1970- och 1980-talen, innebar en
reglering av priser (dvs. rantor) och utlaningsvolymer genom bl.a.
utlaningstak, likviditetskvoter och rantereglering. | slutet av denna
period avvecklades dven valutaregleringen, som begrénsade ut-

2 Prop. 1999/2000:140, s. 102-103.
L0, 2000, s. 4-5.
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rymmet foér finansiella transaktioner éver gransen. Drivkrafterna
till avregleringarna under perioden uppges ha varit statens dkade
lanebehov, den 6kade internationaliseringen av naringslivet och det
starkare internationella inflytandet pa den svenska finansmarkna-
den, den internationella avregleringsvagen samt de alltmer uppen-
bara problem regleringarna medférde.* Sedan ar 1990 har ytterligare
forandringar av regelverket genomforts. Under senare ar tycks EU-
anpassning och effektivitetshansyn ha spelat en storre roll.

Naégra konkreta reformer som genomforts pa bankmarknaden &r
att foretagen ar 1974 gavs ratt att lana utomlands och ar 1982 gavs
ratt att fritt emittera obligationer. Vidare férsvann kraven att ban-
kerna skulle halla vissa volymer i obligationer ar 1983 och motsva-
rande regler for forsakringsbolag avskaffades tre ar senare. Ar 1984
slapptes bostadsinstitutens utlaning helt fri, men efter en snabb
utlaningsexpansion skedde en aterreglering aret darpa. Daremot
avreglerades kreditmarknaden fullstandigt for foretagen ar 1985.

Vid sidan av kreditregleringen fanns en tamligen strikt valuta-
reglering. Sedan ar 1980 far utlanningar kopa svenska aktier, medan
svenskar forst ett decennium senare fick ratt att kdpa utlandska
aktier. Ar 1989 fick utlanningar rétt att kdpa obligationer och lik-
nande som var denominerade i svenska kronor.®

Liberalisering av bankernas verksamhet

Taket for bankernas inlaningsrantor forsvann redan ar 1978, medan
taket for utlaningsrantor avskaffades ar 1985. Takregleringen for
rantorna vid privata foretags obligationsemissioner avskaffades ar
1980.°

Under de senaste decennierna har ocksa regelverket skarpts flera
ganger. Ar 1979 avskaffades den sedan linge géllande omsittnings-
skatten for aktier, som utgick med 0,3 procent av vérdet av de ak-
tietransaktioner som genomfordes Gver borsen, men ar 1984 ater-
infordes skatten, nu en procent. Skatten hojdes dessutom ar 1986
till tvd procent, men avskaffades ar 1991.” P4 motsvarande satt fore-
kom under perioden 1989 till 1991 en omséattningsskatt for obliga-
tioner, den s.k. valpskatten.? En skarpning av regelverket som blivit

4 Blavarg och Ingves, 1997

5 Englund, 1990; Konkurrensverket 2000:1, s. 414, bilagedelen.

¢ Englund, 1990.

TSFS, 1991:1466. Omsittningsskatten betalades till halften av séljaren och till halften av
koparen.

8 Dessa skatter motsvarar det som idag vanligen benamns Tobinskatter.
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bestdende ar de striktare krav for amortering av kreditkortsskulder
som géller sedan aren 1988 och 1989.°

Ar 1986 genomfordes en lagandring som gav utldndska banker
mojlighet att erhalla oktroj for bankverksamhet i Sverige. Den tidi-
gare behovsprovningen for nya banker ersattes med en mojlighet
for staten att stoppa nyetablering nér det fanns risk for dveretable-
ring. Ndgra ar senare, ar 1990, avskaffades ocksa denna mgjlighet.
Mellan 1920-talet och ar 1982 startades ingen ny affarsbank i Sve-
rige.”®

| borjan av 1990-talet genomfordes tva betydelsefulla andringar i
lagstiftningen, vilka bidragit till 6kad konkurrens pa det finansiella
omradet. Enligt 2 kap. 6 a § bankrorelselagen (1987:617), som
tradde i kraft den 1 augusti 1991, far en bank, efter regeringens eller
Finansinspektionens godkannande, forvédrva aktier eller andelar i
forsékringsforetag. For att forvérvet skall godkannas kravs dock ett
organisatoriskt motiv och en langsiktig affarsstrategi.

Samtidigt gavs forsédkringsbolag mdojlighet att forvarva foretag
som bedriver finansiell verksamhet, enligt bl.a. 7 kap. 17 a § forsak-
ringsrorelselagen (1982:713). Enligt denna bestammelse far forsak-
ringsbolag forvarva aktier eller andelar i féretag som driver finansi-
ell verksamhet, utdver fem procent av rostetalet, med regeringens
eller Finansinspektionens godkannande. For tillstand kravs bl.a. att
forvarvet ingar som ett led i organisationen av verksamheten.*

Ar 1996 gjordes dndringar i bankrorelselagen, som gav bankerna
okade mojligheter att tillhandahélla banktjanster genom ombud
och som gav vissa naringsforetag ratt att ta emot viss inlaning
("forkopsmedel™) fran sina kunder. Detta géller t.ex. insattning pa
kundkonton hos bensinbolag och detaljhandelskedjor.

Postens bankverksamhet

Av tradition har Posten ansvarat for s.k. kassaservice, dvs. betal-
ningar och mottagningar av betalningar 6ver disk via t.ex. postgiro,
vilket ju dr en banktjanst. Enligt gallande postlag har samhaéllet
ansvar for att tillhandahalla kassaservice. Denna skyldighet har
I6sts genom ett avtal som innebdr att staten betalar ut en ersdttning
till Posten for att de skall uppratthalla denna service. Volymerna

° Englund, 1990.

10 Blavarg och Ingves, 1997.

11 Ds 1990:57, s. 35. | en nylig dom fran EG-domstolen forklaras femprocentsregeln strida
mot aktuella EG-direktiv. (Konkurrensverket, 1999, s. 28.)
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och dérmed intékterna férvantas emellertid falla och regeringen har
darfor i budgetpropositionen for ar 2002 foreslagit att ersattningen
till Posten for dess kassaservice fordubblas till 400 miljoner kronor.
Regeringen har dessutom féreslagit att Posten dven fortsattningsvis
skall ansvara for denna verksamhet, men att regleringen av detta
forhallande bryts ut ur postlagen och laggs i en sarskild lag. Bland
annat Konkurrensverket har kritiserat detta och efterfragat en
I6sning dar tjansten i stallet upphandlas i konkurrens.*2

Motiv for regleringar

Forutom genom lagstiftningar, utdvar staten sitt inflytande Gver
bankmarknaden genom de myndigheter som har ansvar for tillsyn
och dvervakning, framst Finansinspektionen och Riksbanken, samt
genom Riksbankens marknadsoperationer. Fore avregleringen var
tillsynsmyndigheternas befogenhet att direkt péaverka bankerna
storre, eftersom regleringen i stor utstrackning syftade till att styra
bankernas utlaning och rantesattning i en for samhallet ”6nskvard”
riktning, t.ex. till finansiering av bostadsbyggande med Iag ranta.

Efter avregleringen ar regelverket framfor allt inriktat pa att ga-
rantera sakerhet, bade systemsakerhet (stabilitet) och individuell
sékerhet for bankkunder (konsumentskydd), men regelverket be-
aktar ocksa effektivitetsaspekter. Systemsakerheten varnas genom
de skarpta kapitaltackningsreglerna™ och konsumentskyddet tillva-
ratas bl.a. genom inséttningsgarantin. Effektivitetshdnsyn har varit
ett motiv for att harmonisera lagstiftningen mellan olika, men nar-
liggande, marknader och for att 6ppna den svenska marknaden for
internationell konkurrens, samt for att tillita svenska banker att
konkurrera utomlands.

12 .ag om grundlaggande kassaservice, se Regeringens proposition 2001/02:34. | den fore-
slagna lagtexten sigs att tjansten skall utforas av "det statligt 4gda bolag som ocksa har till
uppgift att genomfora roéstmottagning enligt 11 kap. vallagen”, vilket i praktiken innebar
Posten.

13 Kapitaltackning ger ett métt pa kapitalstyrkan i kreditinstitut och vérdepappersbolag
(institut) och &r saledes ett soliditetsmétt. Utgéngspunkten &r att ett instituts s.k. kapitalbas
skall vara av sadan storlek att institutet kan hantera kreditforluster (kreditrisk) och forluster
som uppstar genom att exempelvis aktier som institutet innehar minskar i varde (marknads-
risk). Se t.ex. prop. 1999/00:94, Moderniserade kapitaltdckningsregler m.m.
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EU-anpassning av lagstiftning om de finansiella marknaderna

En sarskild ambition har varit att harmonisera den svenska lagstift-
ningen med den inom EU. Det finns ett 30-tal EU-direktiv som ror
de finansiella marknaderna.** En barande tanke ar att en inre mark-
nad for banktjanster skall véxa fram, bl.a. genom att finansiella in-
stitut som har auktorisation i ett land automatiskt ges ratt att verka
inom hela EU. Dértill efterstravas en harmonisering av regelverken
i de olika landerna. Ett konkret exempel pd EU:s stravan att skapa
en inre marknad dr den nyligen antagna férordningen om gréns-
overskridande betalningar i euro®™ som syftar till att priset for be-
talningar Over grénserna inom unionen skall vara detsamma som
priset for inrikes betalningsuppdrag. Det ar dock vért att notera att
det medel EU anvénder ar en prisreglering i konsumentledet, sna-
rare an en avreglering.

I ndgon méan har konkurrenslagen anvéants for att garantera
mindre banker tillgang till de viktigaste betalningssystemen, men
resultatet har 4nda blivit priser som i vissa fall ligger vasentligt Gver
systemens genomsnittskostnad.*

3.1.2  Marknadens utveckling

Nyetableringar

Ar 1986 fick 12 utlindska banker tillstdnd att éppna bankverksam-
het i Sverige. Dérefter har ytterligare ett antal banker tillkommit,
samtidigt som en del har forsvunnit eller ombildats. | slutet av ar
1997 var 20 utlandska banker verksamma i Sverige, i alla utom ett
fall genom en svensk filial. Sedan behovsprovningen avskaffades
har de flesta storre forsékringsbolag startat bankverksamhet. Ex-
empelvis etablerades SkandiaBanken ar 1994, Trygg-Banken ar
1995 och Lansforsakringar Bank &r 1996. Ar 1995 startades
IKANO Banken (med kopplingar till IKEA), liksom Stadshypotek
Bank, och ar 1997 startades HSB Bank. Tva nya banker med ideo-
logisk inriktning har erhallit bankoktroj: den "rantefria” banken

14 Konkurrensverket, 2000:1, s. 398, bilagedelen.
15 Europaparlamentets och Radets férordning 2560/2001.
16 Konkurrensverket, 1999:2; Konkurrensverket, 2000:1, s. 417, bilagedelen.
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JAK och antroposofernas bank EKOBanken. Storre betydelse for
konkurrenssituationen har kanske ICA:s och KF:s intrade pa
bankmarknaden. Genom de nystartade ICA Bank respektive Co-
opbank skapas tva banker med ett stort antal potentiella kunder
och med omfattande kontorsnat.

Begreppet nischbanker syftar narmast pa mindre, nystartade
bankaktiebolag dgda av andra &n de etablerade svenska och ut-
landska bankerna. Till kategorin kan kanske ocksa den éldre JP
Bank och den utlandségda filialen GE Capital rdknas och mojligen
ocksd Ostgota Enskilda Bank som behéllit sitt namn &ven efter
Den Danske Banks forvarv. GE Capital tillhdr den amerikanska
koncernen General Electric och har framfor allt inriktat sig pa
utldningssidan, t.ex. leasing och konsumentkrediter. Nagra av
nischbankerna, t.ex. Trygg-Banken, har képts upp av stérre banker.

De flesta utlandska bankerna och nagra nyetablerade svenska ar
tamligen specialiserade, t.ex. pa service till stora foretag fran hem-
landet och till vissa etniska grupper, pa formogenhetsforvaltning
eller bolan. Négra har dock valt en bredare inriktning, framst Skan-
diaBanken och Lénsforsakringar Bank, som tillsammans tagit cirka
6 procent av bankmarknaden.!” En viktig orsak till nischbankernas
framgéngar ar tva marknadsinnovationer som slog igenom under
andra halvan av 1990-talet: telefonbanker och Internetbanker. Av-
regleringen har ocksa mojliggjort den branschglidning mellan for-
sékrings- och bankmarknaderna som inneburit att banker och for-
sékringsbolag i allt storre utstrackning konkurrerar med varandra
pa marknader som kapitalférvaltning, fondsparande, pensionsfor-
sakringar och bolén. Detta har i huvudsak skett inom de befintliga
bolagsstrukturerna. For att konkurrera pa marknaden for retail
banking, dvs. traditionell in- och utlaningsverksamhet och betal-
ningsformedling for privatpersoner och sma och medelstora fore-
tag, har forsakringsbolagen varit tvungna att bygga upp egna bank-
rorelser.

Utvarderingar

Inom vissa segment av bankmarknaden férefaller konkurrensen
vara relativt hard. Det galler bl.a. bolan, vardepappershandel, invest-
ment banking och annan bankverksamhet for storforetag. Inom
stora delar av retail banking, inklusive fondsparande, betalningsfor-
medling och banktjanster for sma och medelstora foretag, tycks

17 Konkurrensverket och Konsumentverket, 2001.
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dock konkurrensen fungera samre.’® Flera rapporter identifierar
betalningsformedling som ett segment ddr intrddeshindren &r rela-
tivt hoga, vilket kan verka hammande for konkurrensen.™

Konkurrensverket och Konsumentverket (2001) uppger att
14 procent av ett slumpmaéssigt urval av befolkningen bytt ett eller
flera bankengagemang under de senaste tre aren, medan bytes-
frekvensen pa forsakringsmarknaden &r mer an dubbelt sa hog. Pa
den senare marknaden bedoms foretagen ocksa mer aktivt forsoka
locka till sig kunder.

Rantemarginalen, dvs. skillnaden mellan in- och utlaningsrantan,
har historiskt varit bankernas mest betydande inkomstkalla. Pa se-
nare ar har dock dessa intakter minskat, samtidigt som avgifter och
provisioner blivit allt mer betydelsefulla. R&ntemarginalen kan de-
las upp i en inlaningsmarginal och en utldningsmarginal. Oxensti-
erna (2000) anger att inldaningsmarginalen, som beréknas som skill-
naden mellan genomsnittlig inlaningsranta och dagslanerantan, un-
der perioden 1989 till andra kvartalet 1997, pendlat mellan 1,5 och
4 procentenheter, med ett genomsnitt kring 3 procentenheter. Ut-
laningsmarginalen, som beraknas som skillnaden mellan genom-
snittlig utlaningsranta och dagslanerantan, har under samma period
pendlat mellan 2 och 4 procentenheter, med ett genomsnitt strax
under 3 procentenheter. Enligt Oxenstierna ligger bankernas kost-
nader kring 2,5 procentenheter for utlaning och strax 6ver 1 pro-
centenhet for inldning. Over denna tidsperiod har bankernas vins-
ter saledes varit betydligt storre pa inlaningsidan. Inlaningsmargi-
nalen har dock minskat sedan bankkrisen, da den var som hogst.?

Bankernas htga lIonsamhet kan tolkas som att konkurrenstrycket
pé marknaden &r relativt svagt.” Tyvérr finns mycket litet skrivet
om effekterna av avregleringen pa de svenska bankernas effektivi-
tet. Konkurrensverket bedomer dock att avregleringen bidragit till
att konkurrensen okat pa marknaden och att konsumenterna fatt
ett stérre utbud och en storre valfrihet &n vad som annars skulle ha
varit fallet.”

I Sverige, liksom i andra l&nder, har mycket av debatten handlat

18 Konkurrensverket, 1999:2; Konkurrensverket 2000:1, s. 413, bilagedelen.

150U 1998:160, s. 114; Finansdepartementet, 1998; Konkurrensverket, 1999:2; Konkur-
rensverket 2000:1, s. 226; SOU 2000:11, s. 56-57, 178.

2 Oxenstierna skriver att "Den genomsnittliga [valfardsforlusten] for samhallet [av bristan-
de konkurrens pa in- och utldningsmarknaderna] under perioden 1989-1996 motsvarar cirka
1,5 procent av BNP, huvudsakligen orsakad pa inldningsmarknaden”. (Min 6versattning.)

2 Konkurrensverket, 1999:2.

2 Konkurrensverket, 2000:1, s. 229.
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om avregleringens makroekonomiska effekter.”® Denna diskussion
ligger utanfér ramen for denna studie, men det kan vara intressant
att notera att vissa beddmare menar att avregleringen mojliggjorde
en (alltfér) snabb kreditexpansion under 1980-talet, vilket bidrog
till 6verhettning och till krisen i bdrjan av 1990-talet. Backstrom
(1998) skriver exempelvis:

En starkt bidragande orsak till finanskrisen var [...] den avreglering av
kreditmarknaden som genomférdes 1985. Den var i sig nédvandig [...]
men kom att innebéra en starkt expansiv impuls.

Wohlin (1998) skriver i samma temanummer av Ekonomisk Debatt
att:

[Blankkrisen hade sin grund i den explosiva kreditexpansion som
foljde efter det att utlaningen i banksystemet slapptes helt fri i novem-
ber 1985. Effekten av denna systemomlaggning underskattades kraf-
tigt. [...] Penningpolitiken blev extremt expansiv, vilket inte var féren-
ligt med huvudmalet for penningpolitiken: en fast vaxelkurs.

Ronnberg (2002) menar att det var ett allvarligt misstag att inte
reformera bostadsfinansieringssystemet samtidigt som utlaningen
avreglerades. Misstaget gav upphov till en stark expansion av bo-
stadskrediterna mellan 1996 och 1992, vilket sedan allvarligt for-
vérrade krisen under 1990-talet.**

3.1.3 Utlandska erfarenheter

Den amerikanska marknaden

Den amerikanska bankmarknaden har genomgatt stora forand-
ringar, bade tekniska forandringar och forandringar av regelverket.
Berger m.fl. (1995) beskriver de viktigaste férdndringarna i ett antal
punkter; bankerna har tillatits bygga upp verksamhet pa marknader
de tidigare varit forhindrade att verka pa (bl.a. finansiell radgivning
och vissa typer av maklarverksamheter)®, likviditetskraven®® har

B 5e tex. Vredin, 1996. Leece (1995) analyserar efterfragan p& bostadslan i Storbritannien
fore och efter avregleringen, men finner ingen signifikant effekt av denna.

2% En parallell kan dras med den tidigare regleringen av utilities i USA: en
avkastningsreglering forutsatter en investeringsreglering. (Se avsnitt 5.2.2.) | detta fall
beddmdes ett subventionssystem forutsétta ett ransoneringssystem.

% The Gramm-Leach-Bliley Act, som tradde i kraft ar 2000, gjorde det mojligt for afférs-
banker, forsakringsholag och investmentbanker att agera pa varandras marknader. Fortfaran-
de Overvakas de olika typerna av foretag av olika myndigheter, vilket kan medfora vissa
skillnader i villkor. (Financial Times, 18 februari 2002.)
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sankts mycket pétagligt, kapitaltackningskraven har i stallet skérpts
vasentligt, marknaden for inlaning har avreglerats och de tidigare
reglerna som férhindrade banker att verka i flera delstater har i hu-
vudsak avskaffats. Marknaden har dven paverkats av den tekniska
utvecklingen. Det har skett genom att IT-utvecklingen sédnkt kost-
naderna for informationshantering och att nya instrument pa de
finansiella marknaderna, framst derivatinstrument har utvecklats .*

De amerikanska affarsbankernas inlaningsverksamhet avreglera-
des bl.a. genom tva reformer, &ren 1980 och 1982.% Ar 1986 var
inlaningsmarknaden helt avreglerad. Bankerna gavs ar 1995 mojlig-
het att agera i samtliga delstater som inte explicit forbjuder bank-
verksamhet Over delstatsgranserna, vilket ingen eller mycket fa del-
stater gjort.?® Berger m.fl. beskriver hur bankernas inlaningsmargi-
nal®* pressades fran cirka 5,5 procent fore reformerna till cirka 1,3
procent efter reformerna, vilket indikerar att avregleringen med-
forde betydande vinster for konsumenterna.

Ett relativt stort antal studier har gjorts kring de amerikanska
bankernas produktivitet och effektivitet efter det tidiga 1980-talets
avreglering, men manga av studierna omfattar enbart ett tvarsnitt
av banker. Mukherjee m.fl. (2001) refererar studier av bankernas
effektivitet som baseras pa ett dataset som stracker sig over flera ar.
De flesta parametriska studier indikerar en negativ produktivitets-
tillvaxt under 1980-talet, dvs. efter avregleringen. Berger m.fl. rap-
porterar att bankernas kostnader okade patagligt under dessa ér,
men anser att detta beror pa att den dkade konkurrensen tvingade
bankerna till betydande investeringar i informationsteknologi och
uttagsautomater, vilket 6kade servicenivan for kunderna vasentligt.
De icke-parametriska studierna ger ett mer blandat resultat, medan
Mukherjees m.fls. analys pekar pa en relativt god produktivitetstill-
véxt under perioden 1984-1990, med i genomsnitt 4,5 procent per

% | jkviditetskrav uttrycks genom en minsta tillaten likviditetskvot. Likviditetskvot beraknas
som en banks kontanta medel plus obligationer delat med inlaningen i banken. Lik-
viditetskrav syftar till att banken skall kunna méta kundernas 6nkskemél om uttag — och i
forlangningen till stabilitet fér banksystemet.

2" Dys. finansiella instrument vars varde beror av hur priset pa andra virdepappers utvecklas,
t.ex. optioner.

2 The Depository Institution Deregulation respektive The Depository Institution.

2 Berger m.fl., 1995. Enligt Riegle-Neal Interstate Banking and Branching Efficiency Act av ar
1994 tillats delstatsdverskridande bankverksamhet genom kontorsetablering fran september
1995, sévida inte delstaten aktivt motsatter sig detta. Vid det tillfalle Berger m.fl. skrev sin
rapport hade en delstat (Texas) valt en sddan linje, medan flera delstater valt att tillata
delstatsoverskridande bankverksamhet redan fore detta datum. Den nya lagen foreskriver
vidare att delstatsoverskridande bankverksamhet inom koncerner som &ger banker i flera
delstater generellt &r tillaten.

% Dys, skillnaden mellan genomsnittlig inldningsranta och den amerikanska rikshankens ett-
arsranta (one-year Treasury rate).
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ar. Forfattarna tolkar detta som att avregleringen haft en gynnsam
effekt pa produktivitetstillvaxten. For syftet att utvardera effekten
av avregleringen har dock studien brister. FOrfattarna har ingen
tydlig kontrafaktisk hypotes (jamfor avsnitt 2.4). Underforstatt
tycks de anta att produktivitetstillvéxten utan avreglering hade varit
noll. Eftersom studien inte omfattar ndgon period under vilken
bankerna varit reglerade ar detta ett tveksamt antagande. Dértill
kommer att flertalet andra studier med liknande metoder inte visar
lika positiva effekter. Ytterligare ett problem, som &r sérskilt mark-
bart pa bankomradet, ar att det ar svart att definiera saval input som
output. Exempelvis kan inlaning ses som en tjanst som erbjuds in-
laningskunderna (en output), men de inldnade medlen kan ocksé
ses som en input som anvands for att “producera” utlaning. Det
bor ocksa noteras att forfattarna inte finner nagon effekt av de
skillnader i graden av reglering som finns mellan delstaterna.

Det gor daremot Jayaratne och Strahan (1998), som studerar den
successiva avvecklingen av de geografiska begransningar som tidi-
gare funnits for bankernas verksamhet. | borjan av 1970-talet hade
flertalet delstater restriktioner som delvis forhindrade banker fran
att 6ppna kontor pd mer &n en ort, dven inom samma delstat.
Ar 1992 hade bara tre delstater kvar denna typ av restriktioner. P4
samma satt har flertalet delstater med tiden tillatit att banker inom
delstaten &gs av holdingbolag som dger banker i fler delstater (s.k.
multibank holding companies). Forfattarna finner att det framst ar
den forsta typen av avreglering som paverkat kostnadsnivan. Nar
banker tillats bedriva verksamhet vid kontor i flera orter foll kost-
naderna kortsiktigt med drygt 4 procent och langsiktigt med ca 8
procent. Det mesta av kostnadssankningen har forts vidare till
kunderna, i form av uppskattningsvis 0,3 procentenheter lagre ut-
laningsrantor men bankernas vinster okad ocksa. Studien finner
ocksa att effektiva banker efter avregleringarna véxer snabbare &n
mindre effektiva banker, medan s&dana skillnader inte kunde iden-
tifieras fore avregleringarna. Grabowski m.fl. (1993) studerar delvis
samma fraga, med liknande resultat. De finner att banker med flera
kontor inom samma foretag ar drygt 6 procent effektivare an hol-
dingbolag som &ager flera separata banker. De tva sistnamnda studi-
erna har den fortjansten att resultaten 4r baserade pa ett statistiskt
material som omfattar ett stort antal relativt likartade geografiska
omraden (delstater), som skiljer sig at vad galler graden av reglering
och de tidpunkterna da avregleringar genomforts.
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De norska och brittiska marknaderna

Berg m.fl. (1992) studerar effekten av avregleringen av de norska
bankerna med hjalp av DEA-metodik.** Beroende pa vilka antagan-
den som gors erhélls mycket varierande uppskattningar av produk-
tivitetstillvaxten, men ett genomgaende monster &r att produktivi-
teten faller under perioden 1980 - 1983 och dé&refter stiger. Berg
m.fl. menar att avregleringen i huvudsak genomfordes under aren
1984 - 1988, varfor resultaten tyder pa att avregleringen bidragit till
en positiv produktivitetsutveckling. Ytterligare ett tecken pa att sa
kan vara fallet ar att bankernas genomsnittliga avstand till “effekti-
vitetsfronten” (eller, om man sa vill, best practice) tycks ha avtagit
under perioden, dvs. skillnaderna i bankernas effektivitetsgrad
tycks ha minskat.

I Storbritannien genomfdrdes i oktober 1986 en reform som i
dagligt tal gick under namnet Big Bang. Genom avreglering av
framfor allt vardepappershandeln skapades battre forutsattningarna
for en framgangsrik (export)naring. Transaktionsavgifterna foll
och den finansiella sektorns andel av BNP 6kade fran 13,6 procent
ar 1985 till 17,2 procent ar 1990.% Detta kan jamféras med Sverige,
dar den finansiella sektorns andel av BNP &r cirka 6 procent.*

3.2 El
3.2.1  Regelverkets forandring

Avregleringen av elmarknaden i Sverige inledes ar 1992, da Vatten-
fall (Statens vattenfallsverk) bolagiserades. Samtidigt skiljdes
stomnatet ut och o6verfordes till det nyinrattade statliga affars-
verket Svenska Kraftnat. Varen 1992 slog riksdagen fast att en mal-
sattning var att konkurrensen pa elmarknaden skulle 6ka. Ett antal
utredningar genomfordes innan elmarknadsreformen slutligen
tradde i kraft den 1 januari 1996.%

Fore avregleringen kravdes s.k. omradeskoncession for nat- och
elhandelsverksamhet. Det nya regelverket for elmarknaden innebar
att konkurrens inférdes i elhandel och elproduktion. Natverksam-
heten (eldistribution) &r fortsatt reglerad, vilket innebar krav pa

%1 Se avsnitt 2.4.2.

32 Japanska finansdepartementet, http://www.mof.go.jp/english/big-bang/ebb24.

% Konkurrensverket, 1999.

3 Se SOU 2000:90, avsnitt 1.2 och SOU 2002:7 for en Gversikt av dessa utredningar och
beslutsgangen i riksdagen.
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natkoncession och att nattariffen inte kan sattas fritt. Vidare krévs
att natverksamheten bedrivs inom bolag, vilka inte samtidigt tillats
bedriva elhandel eller elproduktion. Enligt el-lagen skall saval nat-
avgifterna som Svenska Kraftnéts avgifter vara kostnadsbaserade.
Elnétsutredningen (SOU 2000:90) beskriver det sa att:

Sverige har [...] en modell med fri prissattning och kontroll i efter-
hand. Den svenska modellen ar varken en pristaks- eller avkastnings-
reglering, men innehaller vissa moment av béada varianterna.®®

Nagon direkt tilltradesreglering som omfattar stomnitet finns inte
och fanns inte fore avregleringen, men dgaren av stomnétet har
heller inte och hade ej tidigare frihet att vagra transmission av el.*
Nattarifferna skall ocksé vara icke-diskriminerande, dvs. oberoende
av vilket elhandelsforetag kunden koper el av. Det kan ocksa note-
ras att &ven om natverksamheten bedrivs inom ett separat bolag, sa
kan detta bolag &gas av ett elproducerande bolag. Den vertikala se-
parationen ar saledes inte fullstandig. Hosten 2001 féreslog reger-
ingen vissa fordndringar som avses minska problemet med kors-
subventionering mellan nitverksamhet och konkurrensutsatt verk-
samhet.*” Under en 6vergangsperiod, som avsags stracka sig over
fem ar med start ar 1996, kravdes leveranskoncession for viss el-
handelsverksamhet, vilket innebar en skyldighet for foretagen att
leverera el till de kunder som omfattades av tidigare omrades-
koncession — och som inte valt annan elleverantor. Priset for elleve-
ranser enligt leveranskoncessionen var skélighetsprovat.

Overvakning

Uppgiften att Gvervaka efterlevnaden av lagstiftningen ligger pa
den s.k. Natmyndigheten som ar 1994 inrittades inom NUTEK
och som fran &r 1998 utgor en del av Statens Energimyndighet.®
Denna kan ocksa prova skaligheten i nattarifferna och exempelvis
begéra att ett natbolag sanker sina tariffer. Néatbolaget kan da vélja
att overklaga (vilket ar vanligt) och arendet gar i sa fall till domstol.
Regleringen har dock kritiserats fOr att vara svag och delvis felrik-
tad. Denna kritik var ett av skélen till att Elndtsutredningen till-

%S, 38. Se s. 42-80 for en beskrivning av géllande regler, rattslage och éverviganden for
framtiden. Se avsnitt 5.2 i denna rapport for en forklaring av begreppen pristak och avkast-
ningsreglering.

% SOU 1993:68, s. 175-176.

37Se SOU 2000:90 och prop. 2001/02:56. Se dven SOU 2002:7. Se avsnitt 5.3 for en dis-
kussion av begreppet korssubvention.

3 Se Energimyndighetens instruktion, 5 och 7 §.
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sattes. Svensk Energi (2000) menar att regleringen har fungerat
som ett prisstopp, vilket forhindrat investeringar. Samtidigt har
natbolag som haft en hog avgiftsniva inte haft tryck pa sig att sanka
dessa.** Natmyndigheten har sjalv framhallit att tillimpningen av
regleringen ar alltfor langsam.®

Utifran ellagens foreskrift att avgifterna skall vara kostnadsbase-
rade kan Natmyndigheten utforma foreskrifter for hur en sadan
kostnadsberdkning skall ske. Tidigare har kostnaderna beréknats
utifran det enskilda bolagets historiska kapitalkostnader, varfor
t.ex. ett hogt pris vid en forsaljning av ett nitbolag i nagon man
kunnat anvandas som motiv for hoga avgifter. Vidare har oklarhet
ratt om i vilken utstrackning prisregleringen kan anvandas for att
ge natforetagen incitament till effektivisering, genom att tillata en
hogre avkastning for mer effektiva foretag. For narvarande pagar
ett arbete vid myndigheten att i storre utstrackning basera den till-
latna avgiften pd framétblickande kostnadsuppskattningar®, med
ett inslag av benchmarking mellan nétbolagen.

Mot bakgrund av Natutredningens arbete foreslog ocksa reger-
ingen i november 2001 en ny modell for att bedéma nétavgiftens
skalighet.*” Utgangspunkt for skalighetsbedomningen skall i fort-
séttningen inte vara ndtkoncessionsinnehavarens kostnader, utan
den samlade prestation som denna utfor. Skélighetsbeddémningen
avser sedan att avgora om nattariffen, dvs. de samlade intékterna
fran denna prestation, kan anses skalig i forhallande till presta-
tionen. Denna skalighetsbedomning skall utga ifran dels de objek-
tiva forutsdttningarna att bedriva nitverksamhet i det aktuella om-
radet (sasom antalet kunder och fordelning pa olika kundkatego-
rier, kundernas geografiska lage, m.m.), dels ifrdn nitkoncessions-
innehavarens satt att bedriva natverksamheten.

Timmétningskrav

I och med elmarknadsreformen kunde konsumenterna fritt valja
elleverantor, samtidigt som avtalsforhallandet med den tidigare
natleverantéren med nodvandighet kvarstod. Sma konsumenters
mojlighet att byta elleverantér begrdnsades dock inledningsvis av
att detta krdvde att kunden installerade en utrustning som gjorde

% Se ocksa Konkurrensverket (2000), s. 163.

40 Natmyndigheten, 1997.

41 T.ex. ateranskaffningsvarde, i stallet for anskaffningsvarde.
“2 Prop. 2001/02:56.
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det mojligt att mata forbrukningen timme fér timme — en s.k. tim-
maétare. Redan den 1 juli 1997 sattes ett tak pa priset for timmata-
ren — den fick kosta kunden hdgst 2 500 kronor, jamfort med ett
tidigare snittpris pa 5000-8 000 kronor.** Den 1 november 1999
avskaffades kravet pa timvis matning for mindre forbrukare (kun-
der med ndtabonnemang upp till 200 A). Som underlag for avrék-
ningen mellan de olika leverantérerna infordes i stallet en schablon-
baserad berékning av hur elférbrukningen fordelades Over tiden. |
och med denna reform avskaffades leveranskoncessionssystemet
och skalighetsprévningen av elpriser som forekommit inom detta
system. Ddrmed kan marknaden sdgas vara helt avreglerad, vad
géller prissattning av el, men inte vad géller natavgifter.

EU:s elmarknadsdirektiv

Den svenska avregleringen har genomforts tidigare och varit mer
langtgdende an de krav som stills i EU:s elmarknadsdirektiv
(96/92/EG). Direktivet antogs ar 1996 och innehaller gemensamma
regler for den inre marknaden fér el. Som en foljd av detta direktiv
genomfordes en marginell férandring av den svenska lagstiftningen
pa omréadet: nitbolagen blev skyldiga att offentliggora sina tariffer.
Elmarknadsdirektivet, som borjade verka ar 1999, foreskriver verti-
kal separation, dvs. att transmission och distribution skall separeras
fran produktion, och att dgarna till transmissionsnaten skall tvingas
upplata sina nat at de elproducenter som vill anvanda dem. Den
vertikala separationen behdver dock inte avse dgandet — det racker
med separat bokforing och att informationsflodet mellan néatverk-
samheten och produktionsverksamheten begransas av s.k. Chinese
walls. Direktivet tillater i sjalva verket tre ganska olika modeller for
liberalisering: ensamk&parmodellen (single-buyer model), tredje-
partstilltrade och férséljning genom en pool. Enligt den forsta mo-
dellen forblir det eller de etablerade kraftbolagen vertikalt integre-
rade, om an med separat bokfdring och Chinese walls, medan den
andra modellen innebér att eldistribution forlaggs i ett separat bo-
lag. Den tredje modellen innebdr att en pool for elhandel, som ex-
empelvis den nordiska, upprattas.*

Direktivet foreskriver ocksa en lagsta “avregleringshastighet”
i detaljistledet, med innebdrden att 22 procent av elmarknaden
(i konsumentledet) i varje medlemsland skulle vara avreglerad

43 Svensk Energi, 2000; Konkurrensverket, 1998.
“ Newbery, 1999, s. 178-180.
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ar 1999, 27 procent ar 2000 och 33 procent ar 2003. Direktivet fo-
reskriver att kravet successivt skarps dven dérefter. Vid EU-topp-
motet i Barcelona i mars 2002 enades ldnderna om att helt avreglera
el- och gasmarknaderna for foretagskunder, vilket innebdr en av-
reglering av cirka 60 procent av den totala marknaden.” Som fram-
gétt ovan har Sverige redan natt 100 procent.

3.2.2  Marknadens utveckling

Kravet pa timvis matning medforde relativt hoga kostnader for
hushallskunder som ville byta elleverantér. Detta medférde i sin
tur att fa privatpersoner var aktiva pa marknaden under den forsta
tiden efter avregleringen ar 1996. Efter tre ar hade bara cirka en
procent av hushallen bytt leverantor. De storre kunderna var dar-
emot mer aktiva, redan under ar 1996 bytte cirka en sjattedel av
hogspanningskunderna leverantor.*

Sedan kravet pa timmétning avskaffats har hushallskundernas
bendgenhet att byta ¢kat. Villahushallen, i synnerhet de med el-
varme, har varit mest aktiva. Totalt berdknas ndrmare en tredjedel
av hushallskunderna ha varit aktiva pa elmarknaden, genom att byta
elleverantdr eller genom att omférhandla priset med den tidigare
leverantoren. Det senare alternativet har varit nagot vanligare. Un-
der 1999 — 2001 har prisskillnaden till forman for aktiva kunder
varit i genomsnitt 3,5 dre per kWh (eller 10-15 procent av elener-
gipriset, motsvarande 3-5 procent av det totala elpriset).*” For en-
skilda kunder som bytt till en annan leverantor har det varit mojligt
att tjana mera.®®

Genom avregleringen har rakraftmarknaden (grossistmarkna-
den) fordndrats i grunden. Tidigare fanns ett organiserat samarbete
kring utbyte av tillfallig kraft mellan de storre kraftfGretagen, den
s.k. samkérningen. Efter avregleringen har detta samarbete upphért
och i stéllet sker handel med el via elbdrsen Nord Pool, som sedan
1 januari 1996 ar gemensam handelsplats for svenska och norska
aktorer. Senare har aven Finland och Danmark gatt med i denna
gemensamma handeln. Genom att det pa elborsen noteras ett
offentligt spotpris pa el for varje timme har transparensen i el-
marknadens prisbildning 6kat betydligt.

4 Svensk Energi, 2000, s. 50-51; Bergman m.fl., 1999; tal av Géran Persson, 21/3 2002.

46 Elkonkurrensutredningen, 2001.

“ECON, 2001b.Berakningen baseras pad ett urval av foretag, tidpunkter och
arsforbrukningar.

48 Elkonkurrensutredningen, 2001.
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En vixande elhandel 6ver granserna har ocksa gjort det mojligt
att reducera produktionskapaciteten (reservkapaciteten) i det nor-
diska elsystemet, vilket medfért besparingar, trots att foérbruk-
ningen Okat. Tidigare hade landerna som mal att vara sjalvforsor-
jande pa elkraft ocksd under de perioder belastningen var som
storst.

En annan viktig forandring ar att det utlandska dgandet 6kat va-
sentligt. Finska Fortum har képt Stockholms Energi och Gullspang
Kraft, franska EdF och tyska E.ON &ger sammanlagt cirka hélften
av Graninge, medan norska Statkraft och E.ON dger cirka 60 pro-
cent av Sydkraft. Samtidigt har Vattenfall skaffat sig kontroll dver
flera stora kraftforetag i Tyskland och Polen. Vidare minskar anta-
let natbolag, genom att ndtbolag kops upp av de stora kraftbolagen.
Konkurrensverket (1998) har dock inte noterat att uppkopstakten
accelererat efter avregleringen.

Utvarderingar

OECD uppskattade ar 1997 att den svenska avregleringen skulle
leda till prissankningar med nio procent.* Branschforeningen
Svensk Energi (2000) bedomer att avregleringen, i synnerhet efter
det att schablonmétning infordes, har lett till hardare konkurrens
och pressade marginaler. Energimyndigheten (2001) bed&mer att
avregleringen bidragit till utvecklingen, men att den goda tillgdngen
pa vattenkraft under aren 1997-2000 varit den avgorande faktorn
for den positiva utvecklingen.®

Konkurrensverket (1996a, 1998) gjorde fore timmatarkravet av-
skaffades bedoémningen att prisfallet pa spotmarknaden fatt ett
(alltfor) svagt genomslag i konsumentledet och att natavgifterna
stigit mer &n vad som var motiverat. Méatarkravet identifierades som
ett viktigt hinder for en béttre fungerande konkurrens. Vidare be-
tonade verket att det finns risker med att natverksamhet kan bedri-
vas i samma koncern som elproduktion och elhandel. Tva ar senare
konstaterar man att avregleringen sedan maétarkravet avskaffats lett
till en héardare prispress.™ Verket bedomer att avregleringen gene-
rellt varit lyckad, dven om problem kvarstar kring natverksamheten

4 Citerat genom LO (2000).
% Svensk Energi, 2000, s. 15; Energimyndigheten, 2001, s. 2.
51 Konkurrensverket, 2000, s. 151-52, bilagedelen.
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och aven om den tilltagande koncentrationen vacker farhagor for
framtiden.*

Hosten 2001 tillsattes Elkonkurrensutredningen®, med uppgift
att analysera prissattningen och konkurrenssituationen pa elmark-
naden samt Gvervaga om det finns behov av atgarder for att for-
béttra konkurrensen. Utredningen beddmer att elmarknaden i stort
fungerar som kan forvantas av en konkurrensmarknad. De pris-
analyser utredningen genomfort indikerar att prisbildningen pa
spotmarknaden styrs av fundamentala faktorer som vattentillgang
m.m., snarare dn av att producenterna utévar marknadsmakt och
att spotpriserna sedan avregleringen 1996 i stort sett éverensstamt
med det nordiska elsystemets marginalkostnader. P& spotmarkna-
den har ett 12 manaders medeltal for priset sedan marknaden opp-
nades ar 1993 pendlat mellan 10 och 20 6re per kwWh, med ett par
undantag. Utredningen presenterar en bedémning att den langsik-
tiga prisnivan maste upp till cirka 25 6re, innan nagra betydande
kapacitetstillskott kan vantas. Utredningen presenterar egentligen
ingen analys av om avregleringen bidragit till l&gre priser eller inte,
men noterar att priset pa elenergi fallit for saval privatpersoner som
foretag under 1990-talet. For foretag har ocksa det totala elpriset
fallit, men for privatpersoner har det totala priset stigit. FOr privat-
personer utgor priset pa elenergi, natavgifter och skatter var och en
cirka en tredjedel av det totala elpriset; 6kningen for privatpersoner
beror i huvudsak pa 6kade skatter.

I sammanhanget kan ocksa sagas att elhandelsforetagens han-
delsmarginaler, dvs. skillnaden mellan ett elhandelsféretags elpris
vid forséljning till slutkund och ink&pspriset fér motsvarande kraft,
enligt ECON (2001b) totalt sett har minskat nagot sedan avregle-
ringen av elmarknaden. Utvecklingen har dock sett olika ut i olika
avtalstyper. I avtal med helt individuella villkor, som erbjuds riktigt
stora forbrukare och som sammantaget star for en stor del av lan-
dets totala volym forsald el, tycks handelsmarginalen ha halverats
mellan 1996 och 2001.

For hushallen ar situationen en annan. FOr de som inte varit ak-
tiva pa den fria elmarknaden tycks handelsmarginalen trendmassigt
ha 6kat under hela perioden 1996 till 2001. I de avtal som erbjudits
aktiva hushéll tycks handelsmarginalen daremot trendmassigt ha
legat relativt stilla fran hosten 1999 till borjan av ar 2001, for att
sedan Oka. Okningen av handelsmarginalerna gentemot hushalls-
kunder inleddes dock fran relativt blygsamma nivaer.

52 Konkurrensverket, 2000, s. 158-163.
5 S0OU 2002:7.
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3.2.3 Internationella erfarenheter

Den amerikanska elmarknaden

Under 1970-talet véxte det fram en grossistmarknad for elkraft i
USA, som tillat handel mellan de reglerade kraftbolagen. Denna
handel gjorde att bolagen kunde dra nytta av de skillnader som
fanns mellan deras respektive marginalkostnader och tillait dem
ocksa att gora vissa koordineringsvinster. Traditionellt har elpro-
duktion i USA bedrivits av vertikalt integrerade elproducenter, s.k.
utilities, vars priser varit foremal for reglering. Avregleringen av
elmarknaden i USA inleddes ar 1978, da relativt sma kraftprodu-
center tillats agera utan prisreglering. Samtidigt infordes dock en
reglering som tvingade de integrerade kraftbolagen att kopa de sma
aktérernas produktion till ett relativt hdgt pris. Ar 1992 gjorde en
ny lag (the Energy Policy Act) det mdjligt att etablera storskaliga
och oreglerade elproducenter som séalde el pa grossistmarknaden.
Dessutom foreskrev lagen att de integrerade kraftbolagen skulle
tillata transmission av kraft genom deras nat for el som handlades
pa grossistmarknaden (wheeling), till priser som “gynnade ekono-
misk effektivitet pd marknaden”. Villkoren for transmission fast-
stalldes ar 1996 av FERC, den amerikanska regleringsmyndigheten
(Federal Energy Regulatory Commission). Lagen 6ppnade ocksa for
avregleringar av detaljistmarknaden pa delstatsniva, vilket kravde
att de integrerade bolagen tvingades tillata distribution ocksa av
kraft som sélts direkt till mindre slutkunder (dvs. wheeling pa de-
taljistmarknaden).>

Kalifornien valde att delvis avreglera ocksa konsumentledet av
elmarknaden i april 1998. Kunderna fick fritt vélja leverantér, men
ett pristak kvarstod. Ett bristfalligt utformat regelverk och ett antal
olyckliga omstandigheter ledde till att elpriset i grossistledet tre-
dubblades under ar 2000. Under vintern 2001 lag priserna tio
ganger hogre an ar 1999, trots att vintern &r lagsasong for elfor-
brukningen i Kalifornien. Genom den kvarvarande prisregleringen
fick detta till foljd att de kraftproducerande foretagsvinster steg
kraftigt samtidigt som tva av de tre stora distributionsforetagen
gick i konkurs. Dessa var bundna av ett pristak i konsumentledet,
men tvingades kopa el pa grossistmarknaden till oreglerade (och
hoga) priser. | sjalva verket tycks de atgarder som vidtogs for att
begransa de tre stora integrerade foretagens marknadsmakt patag-

5 Se Nwaeze, 2000 och Besanko m.fl, 2001.

67



ligt ha bidragit till krisen, medan den avreglering i konsumentledet
som genomfordes hade mindre betydelse.®® Newbery (2001) drar
slutsatsen att kraftmarknader dar reservmarginalen faller under tio
procent & mycket kénsliga for utévandet av marknadsmakt, dven
om antalet foretag ar relativt stort (fyra eller fler). Han menar
ocksa att det finns patagliga risker med vertikal separation, efter-
som slutkundspriset ar relativt ororligt samtidigt som grossistpriset
ar mycket rorligt. Ett ororligt slutkundspris gor att efterfragan inte
kan reagera pa prissignaler, vilket 6kar sarbarheten for kapacitets-
brist.

Nwaeze (2000) och Besanko m.fl. (2001) studerar hur aktie-
kurserna for integrerade kraftbolag férdndrades vid avregleringen
ar 1992. Nwaeze finner genomgaende att de olika reformerna lett
till att aktiekurserna fallit, medan Besanko m.fl. finner att kurserna
i genomsnitt steg en aning (effekten var dock statistiskt insigni-
fikant). Fallande aktiekurser bor tolkas som att investerarna for-
véantar sig att en reform skall pressa priserna och omvént for sti-
gande kurser.

De nordiska landerna

Den norska elmarknaden borjade avregleras redan ar 1991. | ett av-
seende uppvisar det norska regelverket en intressant skillnad, i
jamforelse med det svenska. Den avgift som ett norskt natbolag far
ta ut baseras pa benchmarking mellan natbolagen (jamfor av-
snitt 5.6.2). Den finska elmarknaden avreglerades ungefar samtidigt
som den svenska, medan den danska elmarknaden avregleras stegvis
under aren 2001-2003; forst for stora forbrukare och sist for hus-
héllskunder.*®

Storbritannien och Kontinentaleuropa

Elmarknaden i Storbritannien (egentligen England och Wales) om-
strukturerades och bolagiserades i huvudsak aren 1989-1990, i
samband med 1989 ars Electricity Act.>” Fore avregleringen kon-
trollerades bade elproduktion och eltransmission (6verforing av el i

% For en analys av krisen i Kalifornien, se Borenstein, 2002, Newbery, 2001 och 2002,
Wolak, 2001, Wolak och Nordhaus, 2001, m.fl. uppsatser tillgdngliga pa
www.stanford.edu/~wolak

% Svensk Energi, 2000.

57 Se Newbery, 1999, for en utforlig redogorelse.
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hdgspanningsnatet) av staten, via CEGB (Central Electricity Ge-
nerating Board), medan distributionen skottes av tolv regionala
offentligt dgda enheter. CEGB:s kraftproduktion fordelades vid
reformen pa tre enheter: tva privatiserade kraftproducenter, Natio-
nal Power och PowerGen, och en fortsatt statligt karnkraftsprodu-
cent, Nuclear Electric, som senare privatiserades. Transmissions-
natet separerades fran produktionen och lades i bolaget National
Grid Company. De tolv eldistributorerna forblev intakta, men om-
vandlades till regionala prisreglerade privata monopolforetag.®®
Samtidigt inrattades en elmarknad for grossistledet. Priserna pa
denna marknad ar inte direkt reglerade, men regleringsmyndighe-
ten har anda lyckats genomdriva saval ett pristak som ett dtagande
fran National Power och PowerGen att sélja betydande produk-
tionskapacitet till konkurrerande foretag.” The Electricity Act fore-
skrev en tidtabell for hur konkurrens om elleveranser till kunderna
successivt skulle introduceras; omedelbart for de storsta kunderna,
ar 1994 for medelstora kunder och for hushallskunder och andra
smakunder fran och med slutet av ar 1998. Under 1990-talet mins-
kade ocksd National Power och PowerGens sammanlagda mark-
nadsandel fran cirka 80 procent till bara nagot mer dn 20 procent.
Wolfram (1999) har uppskattat att priserna pa den brittiska el-
marknaden efter avregleringen varit minst 20 procent hégre &n
foretagens marginalkostnad, men avsevart lagre an det pris de borde
ha kunnat ta ut, givet marknadskoncentration, befintlig Over-
foringskapacitet etc. Hon framfor tvda mojliga forklaringar till
detta: att foretagen &r radda for ingripanden fran regleringsmyn-
digheten, eller att priset satts for att avskrdcka potentiella kon-
kurrenter fran att etablera sig pd marknaden. | sjalva verket, menar
Wolfram, har priset legat ndra genomsnittskostnaden fér ny pro-
duktionskapacitet. Det tidigare namnda forhallandet, att de tva
stora producenterna tappade sd mycket av sina marknadsandelar
under 1990-talet, gor dock att Wolframs slutsatser kan ifragasattas.
Newbery (2001) redovisar uppskattningar att avregleringen
ledde till kostnadssankningar pa cirka sex procent. Emellertid blev
genomslaget pa priserna nast intill obefintligt, innan aggressiva at-
garder fran regleringsmyndigheten tvingade fram prissankningar.

% Den refererade utvecklingen avser England och Wales. | Skottland forblev de tva kraft-
bolagen vertikalt integrerade, medan Nordirland valde en modell dar transmission och
distribution skottes av ett bolag, som kopte kraft med langa kontrakt mot de tre
elproducenterna. Se Newbery, 2001.

5 Wolfram, 1999.

69



I Frankrike fortgar avregleringen i takt med EU:s minimikrav,
medan den tyska elmarknaden avreglerades i ett slag ar 1998.

Internationellt har utvecklingen av smaskaliga gaskraftverk
(combined cycle gas turbine, CCGT) varit en betydelsefull faktor
under avregleringen. Sadan kraftproduktion har tagit stora mark-
nadsandelar bl.a. i Storbritannien. Den nya tekniken har sankt in-
tradeshindren. CCGT-kraftverk kan ocksa byggas relativt snabbt,
pa cirka tva ar, jamfort med de 5 — 10 ar det tar att bygga ett kon-
ventionellt kol- eller k&rnkraftverk. | Sverige har CCGT-tekniken
inte fatt nagon storre betydelse, eftersom den forutsatter tillgang
till naturgas, samtidigt som det svenska elsystemet initialt hade
Overkapacitet och avgiftspolitiken favoriserar bl.a. biobrénsle.

3.3 Flyg
3.3.1  Regelverkets forandring

Villkoren fér luftfart 6ver svenskt territorium regleras av Luft-
fartslagen (1957:297; omtryckt 1988:66). Dartill galler vid varje
flygplats och for varje flygbolag Bestammelser for civil luftfart,
faststdllda av Luftfartsinspektionen, vilka reglerar verksamheten
och vilka i huvudsak foljer internationell standard.

Riktlinjerna for den politiska styrningen av trafiken i Sverige har
dragits upp i de trafikpolitiska besluten 1963, 1979 och 1988. De
tva forsta av dessa berdrde bara i liten utstrackning luftfarten och
foljdes darfor upp av luftfartspolitiska beslut 1967 och 1982.%°
Annu i 1988 ars trafikpolitiska beslut framholls SAS:s och Linje-
flygs prioriterade stéllning som 6nskvérd, medan daremot en friare
konkurrens for internationell trafik efterstravades.

Ar 1989 tillsattes en konkurrenskommitté, vars uppgift var att
utreda konkurrensforhéllandena i Sverige och att foresla forand-
ringar i lagstiftningen som kunde bidra till 6kad konkurrens. |
uppdraget ingick ocksa att sarskilt granska de skyddade sektorerna,
déribland transportsektorn. Kommittén prioriterade inom denna
sektor inrikesflyget och féreslog som ett forsta steg fri konkurrens
pa linjer med mer an 300 000 passagerare per ar® — i praktiken de
8-10 storsta linjerna. Malet var helt fri konkurrens sa snabbt som
mojligt. Regeringen foreslog dock, med hénvisning till kapacitets-
brist pd Arlanda, att konkurrens tills vidare endast skulle rada

€ For en bakgrund, se Inrikesflyget under 1980-talet, SOU 1981:12.
81 Harvid avsags s.k. 'pax’, dvs. enkelresor.
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mellan SAS och Linjeflyg (prop. 1990/91:87). Detta blev ocksa
Riksdagens beslut, vilket tradde i kraft den 1 januari 1992. En dryg
manad senare, den 11 februari, lade SAS ett bud pa 51 procent av
Linjeflyg.

I proposition 1991/92:100 uttalade regeringen sin intention att
avreglera inrikesflyget, tidigast fran den 1 juli 1992. Riksdagen be-
slutade i enlighet med dessa forslag. Med hénvisning till detta och
med anledning av dels SAS:s kdp av Linjeflyg, dels den 20-procen-
tiga minskningen av antalet resenarer pa inrikesflyget mellan aren
1990 och 1991, beslutade regeringen den 29 april 1992 att avreg-
lera inrikesmarknaden fran den 1 juli 1992. Kravet pa tillstand for
varje enskild linje fanns kvar och skulle liksom tidigare sdkas hos
regeringen. Grundregeln var dock att alla svenska flygbolag som s
onskade skulle fa trafikera en viss linje och att inget bolag skulle ha
foretradesratt.®®

Som en konsekvens av beslutet dndrades koncessionsvillkoren
for SAS. Den viktigaste forandringen var att flygbolagen sjélva fick
faststélla sina priser, dock med anmalningsplikt till Luftfartsverket
som tidigare faststéllde priserna. Koncessionsplikten avskaffades
aret efter avregleringen, som en konsekvens av att EU:s "tredje pa-
ket” (se nedan) tradde i kraft da Sverige undertecknade EES-avta-
let.

Fore avregleringen hade SAS och Linjeflyg monopol pa de s.k.
priméarlinjerna, dvs. de linjer som ingick i dessa bolags inrikes linje-
nat®. Denna monopolstallning var dock inte lagfast och hade heller
inget stod i forarbetena till luftfartslagen, utan grundade sig pa
praxis (SOU 1990:58). Daremot fastslog lagen att det krdvdes
tillstand for att bedriva linjetrafik, vilket beviljades av regeringen.
Formellt var tillstindsprovningen enbart motiverad av siakerhets-
skél. Vidare stadgades det att inrikes luftfart endast fick bedrivas av
svenska medborgare och juridiska personer kontrollerade av
svenska medborgare — det s.k. cabotageforbudet®™ — samt att SAS
hade foretrade till utrikes linjefart.

I koncessionsvillkoren till SAS och Linjeflyg ingick en pris-
regleringsklausul, som innebar att priserna maste godkannas av
Luftfartsverket. Vidare stadgades bl.a. foretagens skyldighet att

62 Minskningen berodde dels pa Kuwaitkriget, dels pa ldgkonjunkturen i borjan av 1990-talet.
8 En utforlig redogorelse for omstiandigheterna kring avregleringen och regelverkets
utformining fore och efter avregleringen finns i Luftfartsverkets rapport 1994:02/P. Se ocksé
Bergman (1996) och Luftfartsverket (2001).

8 Detta medforde dock ingen sjalvklar rétt att utvidga naten, med monopol dven pa de nya
linjerna. Se SOU 1990:58.

% Med cabotage menas att ett bolag bedriver trafik mellan tva orter i ett frimmande land.
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bedriva regelbunden inrikestrafik enligt regeringens bestimmande,
men bara efter verenskommelse om statligt stdd om trafiken var
forlustbringande.

Den europeiska flygmarknaden

Den amerikanska flygmarknaden avreglerades ar 1978. De positiva
erfarenheterna av detta var ett av skélen till att den europeiska
flygmarknaden borjade avregleras ar 1987. Med EU:s® s.k. forsta
paket, som tradde i kraft i december detta ar, Gppnades rutter
mellan stater inom EU for konkurrens fran andra EU-bolag &n de
tva landernas flag carriers.’” Dessutom gavs bolagen en betydande
frihet att erbjuda biljetter till reducerat pris. Andra paketet, gél-
lande sedan juli 1990, fordjupade dessa friheter ndgot. Genom det
tredje paketet avreglerades den europeiska flygmarknaden i princip
helt, vad géller internationell trafik mellan flygplatser inom EU.
Aven inrikestrafiken avreglerades i stor utstrackning. Foretagen
gavs full frihet att sdtta priserna sjilva. Det tredje paketet innebar
ocksa att ett bolag i princip bara behover flygtillstand fran en be-
horig myndighet for att fa trafikera vilken internationell stricka
som helst inom EU och att den juridiska distinktionen mellan
charter och reguljarflyg upphérde. Det tredje paketet géller inom
EU sedan januari 1993 och i Sverige sedan augusti samma ar genom
EES-avtalet.

Det sista steget i EU:s avreglering av flygmarknaden togs ar
1997, da ratten till obegransat cabotage for EU-baserade flygbolag
inom unionen slogs fast i det tredje paketet. Innan dess kunde ett
utldndskt EU-baserat flygbolag bedriva cabotage genom att fort-
sitta en internationell rutt vidare inrikes, men da kunde hogst
halften av passagerarna pa inrikesstrackan vara sadana som endast
flog inrikes.

Det kan ocksd niamnas att Kommissionen ar 1994 slog fast att
statsstod till flygbolag maste godkannas av Kommissionen och att
sadana bara skulle godkannas en enda och sista gang efter det att
principen slagits fast.®® Undantag fran detta beslut gjordes dock
efter terrorattacken i september 2001.

% D3 egentligen EG.
57 Dvs. de traditionellt dominerande och oftast statligt 4gda flygbolagen.
88 Krickx, 2000.
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Hantering av flygplatsernas kapacitetsbegréansningar

I USA har man observerat att biljettpriserna ar hogre pa de flyg-
platser dar det rader kapacitetsbrist, vilket i och for sig &r rimligt.
Problemet ar dock att etablerade foretag i viss man kan skapa kapa-
citetsbrist, genom att tillhandahalla ett storre antal avgangar &n
passagerarunderlaget motiverar och genom tidtabellernas utform-
ning. Kapaciteten pa flygplatserna fordelas ofta genom att flygbo-
lagen ges ratt till specifika start- och landningstider, s.k. slots.
Grundprincipen for fordelning av slots &r s.k. grandfathering, vilket
innebdr att det bolag som for narvarande anvéander en viss slot har
ratt att fortsitta att gora s, i princip for all framtid. Villkoret ar
framst att den verkligen anvéands.

Om alla tillgangliga tider ar uppbokade av befintliga flygbolag, sa
ar detta givetvis ett odverstigligt hinder for en potentiell kon-
kurrent. Forordningen 95/93/EEG® foreskriver darfor att nya flyg-
bolag skall ges fortur till slots som frigors pa europeiska flygplat-
ser. Med nya flygbolag avses flygbolag som har hégst tre procent av
antalet start- och landningstider pa flygplatsen i fraga under da-
gen.”” Den laga marknadsandelsgransen innebar dock i praktiken
att regleringen framst gynnar flygbolag fran avlagset belagna lander
och riktigt sma bolag, men inte allvarliga utmanare till de etablerade
bolagen.

Det finns ett antal tdnkbara satt att hantera flygplatsernas kapa-
citetsbrist; utauktionering av slots, administrativ tilldelning, peak-
load pricing och kébildning vid flygplatserna. Bortsett fran kobild-
ningsprincipen kan dessa metoder anvdndas tillsammans med
grandfathering — och i sa fall bara avse nytillkomna slots. De kan
ocksa anvandas for samtliga slots.

Kobildningsprincipen anvands pad de flesta amerikanska flyg-
platser och innebdr att start- och landningstiderna inte ar vikta for
ett visst flygbolag. | stallet far planen landa eller avga i den ordning
de anlander eller ar redo att lamna flygplatsen. Denna metod &r svar
att anvanda nar trangselnivan ar hog, vilket &r fallet vid de stora eu-
ropeiska flygplatserna.

Utauktionering av slots har aldrig provats i praktiken.” I princip
ar det dock ténkbart att auktionera permanenta eller tidsbegransade
rattigheter till en viss slot. Flygbolagen kan ocksd ges ratt att

% Radets forordning 95/1993, EEG, 18 januari 1993, om gemensamma regler for fordelning
av start- och landningstider pa flygplatser inom Gemenskapen.

© Konkurrensverket, 2001.

™ Hultkrantz och Nilsson, 2001.
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handla med slots, som i USA. Det ar dock inte sjalvklart att ett
auktionsforfarande dr det mest effektiva sdttet att skapa kon-
kurrens pa. De etablerade foretagen kan bjuda 6ver nyetablerade
foretag, &ven om de inte har behov av nya slots, eftersom mindre
konkurrens maojliggér hogre priser. Hultkrantz och Nilsson (2001)
forordar dock auktionsmodellen och argumenterar for att skalet till
att auktioner inte tillampats snarast ar att ett sadant forfarande
skulle kunna medfora Okade kostnader for flygbolagen. Vid ett
auktionsforfarande skulle dessa bli tvingade att betala ett mark-
nadsmaéssigt pris for en knapp resurs som de idag disponerar for ett
lagre, icke marknadsmassigt pris.

Peak-load pricing innebér att priset satts hogt nar efterfragan ar
hog (morgnar och eftermiddagar) och Iagt under andra tider. Priset
anpassas sa att efterfragan inte blir stérre 4n antalet tillgdngliga
slots. Denna metod anvéands vid flygplatserna i Londonomradet.
Priserna ar dock begransade, sa det rader fortfarande Overefter-
fragan i peak.

Administrativ tilldelning ar huvudprincipen i Europa och Sve-
rige. FOr narvarande pagar inom EU en Gversyn av reglerna. Den
princip EU-kommissionen forefaller vilja foresla ar att nytilldelade
slots skall ha tidsbegrénsad giltighet och att handel med slots skall
tillatas.”” De avgifter som idag tas ut for starter och landningar bor,
enligt rekommendationer fran ICAO vara kostnadsbaserade.” En-
ligt Luftfartsverkets regleringsbrev géller att verkets avgifter som
hogst far 6ka i samma takt som nettoprisindex, raknat fran ar 1993.

3.3.2  Marknadens utveckling

Sett i ett l&ngre tidsperspektiv har flygbranschen préglats av en re-
lativt snabb teknisk utveckling. Storre, snabbare och branslesnalare
flygplan har medfort att det reala priset for flygresor langsiktigt
fallit med ett par procentenheter per ar; mer for langa flygresor och
mindre for korta.” De flesta bedomare menar att avregleringen i
USA medférde stora fordelar for konsumenterna, bl.a. genom lagre
priser. Utvecklingen i Sverige har dock inte varit lika positiv.

2 Ewers m.fl., 2001; se ocksd Bruzelius, 1997 och Konkurrensverket, 2001.

3 Luftfartsverket, 2000. ICAO, International Civil Aviation Organization, &r ett FN-organ
for civil luftfart.

™ Luftfartsverket, 2001, s. 59.
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Flygprisutvecklingen i Sverige

Luftfartsverket (2001) beskriver utvecklingen av priserna sedan
avregleringen. Under 1980-talet dkade priset pa privata inrikes-
resor, enligt SCB, ungefar lika mycket som KPI. Nar flygresor
momsbelades ar 1991 6kade priset med cirka 25 procent. Moms-
satsen andrades pa kort tid ett par ganger, men har sedan den 1 juli
1993 legat pa 12 procent. Efter avregleringen foll priserna, enligt
SCB, med cirka 20 procent. Efter ett par ar steg de dock kraftigt
och stabiliserade sig pa en niva cirka 15 procent hégre an fore av-
regleringen, raknat i fasta priser. Priset exklusive moms har darfor
totalt stigit med ett par procentenheter mer an KPI under 1990-
talet.”

Det gar att méta flygpriser pd manga olika sétt (se avsnitt 2.4).
SCB miater priset for en korg av flygresor, med olika vikter for
olika strackor och olika biljettklasser, utifran ett formodat genom-
snittligt inkbpsmaonster for privatpersoner. | andra studier jamfors i
stallet priset for en viss biljettyp pa en viss stracka Over tiden.
Luftfartsverket (2001) redovisar exempelvis priset ar 2000 jamfort
med priset ar 1992 for 34 linjer och tva biljettklasser — "fullpris”
och ”privatpris”. Trots att momssatsen fallit med sex procenten-
heter under perioden har det reala fullpriset 6kat for 31 av 34 linjer,
medan det reala privatpriset okat for 21 av linjerna. Pa halften av
linjerna har fullpriset realt 6kat med minst 30 procent, men sprid-
ningen ar stor. Pa en linje, Stockholm-Borldnge, har priset okat
med mer dn 100 procent, men pa tre linjer har priset fallit. P4 mot-
svarande satt har privatpriset 6kat med minst 10 procent pa halften
av linjerna, med en spannvidd mellan plus 120 procent (Borlange)
och minus 20 procent (Vilhelmina). Generellt har priserna okat
mest pa korta strackor och minst pa langa strackor.

En studie av priset for en viss biljettyp Over tiden kan dock vara
missvisande av flera skéal. Antalet prisklasser har successivt Okat,
saval i Sverige som utomlands, genom att nya, i forsta hand billi-
gare, biljettklasser introduceras. Detta gor att spridningen mellan
de dyraste och de billigaste biljetterna 6kar och att en biljettklass
som vid en tidpunkt ar billig s3 smaningom kanske blir medeldyr.
Andelen passagerare som reser med billiga biljettyper har ocksa
Okat Over tiden, medan andelen med fullprisbiljetter fallit kraftigt,
trots att flygbolag genom att begransa tillgangen pa de billigare
biljetterna i ndgon man kan styra passagerarna till hogre biljett-
klasser,.

s Luftfartsverket, 2001, s. 28; Konkurrensverket 2000, s. 243, bilagedelen.
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Ett annat matt pa prisutvecklingen ar darfor flygbolagens ge-
nomsnittsintakter per passagerare. Med detta matt minskade pri-
serna med cirka sju procent mellan aren 1992 och 1993, men tkade
darefter med cirka 45 procent pa tre ar. Sedan toppen ar 1996 har
genomsnittspriserna ater fallit med cirka fem procent. Sammanta-
get har de reala snittintdkterna 6kad med knappt 30 procent under
perioden (Luftfartsverket, 2001).

Det kan tyckas att snittintdkternas utveckling borde vara en sann
bild av prisutvecklingen, men fragan ar mer komplicerad. Fran
flygbolagens sida uppgavs exempelvis att minskningen av antalet
passagerare under forsta halvan av 1990-talet relativt sett var storre
pa privatmarknaden an pa affarsmarknaden. Detta innebar att
mixen forandrades, sd att andelen affarsresenarer steg. Om syn-
sattet att flygbolagen séljer tva (eller flera) olika tjanster godtas, sa
kan snittintakterna stiga utan att priserna egentligen stigit. Ett sa-
dant synsatt ligger bakom SCB:s flygprisindex.

Generella utvérderingar

Luftfartsverket (2001) konstaterar sammanfattningsvis att de for-
vantningar som fanns infor avregleringen inte infriats och att pri-
serna okat i en mycket snabb takt.” Verket skriver att “den narmast
totala avsaknaden av konkurrens i den svenska inrikestrafiken &r
uppenbar och det kan konstateras att det (efter avregleringen) har
blivit betydligt dyrare att flyga inrikes pa en majoritet av flyg-
linjerna”.”” Konkurrensverket (2000) konstaterar att konkurrens-
situationen sju ar efter avregleringen ar ungefar densamma som
fore avregleringen, dvs. marknaden domineras av ett foretag.”
Bergman (2001a) beskriver hur de nya konkurrenterna de forsta
fyra—fem aren efter avregleringen tog marknadsandelar fran SAS,
men hur SAS sedan ater befast sin nastan totala dominans. Luft-
fartsverket (2001) beskriver att motsvarande utveckling skett i
manga andra EU-lander. Bergman (1996) gjorde bedémningen att
avregleringen varit delvis lyckad.” Visserligen hade det inledande
priskriget upphort och priset enligt prislistan hade stigit dver den
niva som radde fore avregleringen, men samtidigt hade konkurren-
sen medfért ett 6kat utbud av billiga biljetter for privatpersoner

%S, 7.

" Luftfartsverket, 2001, s. 116.

8 Konkurrensverket 2000:1, s. 191.
" Bergman, 1996, s. 86.
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och okade rabatter for storkunder. Sett i forhallande till den lang-
siktiga trenden att flygbolagens kostnader till foljd av den tekniska
utvecklingen sjunker med ett par procent per ar forefaller det dock
markligt att man i de understkningar som gjorts om prisutveck-
lingen efter avregleringen inte kunnat registrera nagra reala pris-
sénkningar.

OECD gjorde ar 1997 en mer positiv bedémning.* Man menade
att arbetskraftens produktivitet i den svenska flygbranschen 6kade
med 20 procent de forsta fem aren efter avregleringen, samtidigt
som lénekostnaderna sjonk med 5 procent.

3.3.3 Internationella erfarenheter

Generellt kan ségas att I6nsamheten sjunkit efter avregleringarna
till en, i genomsnitt, mycket lag niva. Ett stort antal flygbolag har
forsokt etablera sig pa de avreglerade marknaderna, men bara ett
fatal har lyckats. Under aren 1993 till 1998 etablerades exempelvis
20-25 nya flygbolag per ar i Europa, samtidigt som 10-20 lamnade
branschen.®* Motsvarande galler for USA. Kole och Lehn (1999)
visar att avregleringen i USA flerfaldigade strukturomvandlings-
hastigheten® i branschen. De visar ocksé att 4gande och styrning
efter avregleringen anpassat sig i riktning mot det "normala” for
andra oreglerade branscher: aktiedgandet har koncentrerats, led-
ningens loner har stigit, optionsprogram riktade till ledande befatt-
ningshavare har blivit vanligare och styrelserna har minskat i stor-
lek.

En annan tendens ar att prisspridningen i branschen dkat, i den
meningen att antalet olika biljettklasser dkat, samtidigt som pris-
skillnaden mellan de billigaste och de dyraste biljetterna 6kat. Moj-
ligen har denna utveckling ett samband med avregleringarna, men
detta &r inte sjalvklart. Utvecklingen tolkas ibland som ett utslag av
bristande konkurrens i branschen, men savél teoretisk som empi-
risk forskning visar att prisspridning faktiskt 6kar med tilltagande
konkurrens, upp till en viss niva.® Dessutom kan prisspridning vara
en forutsattning for att flygbolagen samtidigt skall lyckas fa en hog

8 Citerat genom LO, 2000.

8 Krickx, 2000.

82 Matt som andelen av tillgdngsvirdena i bolag med offentligt noterade aktier som kops upp
eller forsvinner genom konkurser.

8 Se t.ex. Borenstein (1985), Holmes (1989) och Gale (1993) for teoretiska analyser och
Borenstein och Rose (1994) och Stavins (2001) for empiriska analyser.
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beldggning (kabinfaktor), hég frekvens och hog tillganglighet for
affarsresendrer med hog betalningsvilja.

En forandring som mer direkt kopplats ihop med avregleringen,
framfor allt den amerikanska, ar den Okade koncentrationen till
“nav”, dvs. en centralt beldgen flygplats med ett stort antal av-
géngar.® Aven i Europa har utvecklingen gatt mot att en allt storre
andel av alla avgangar gar till eller fran ett nav; andelen tkade
mellan &ren 1992 och 1997 fran 77 till 85 procent.® Ett flygnatverk
med nav—eker struktur ger ett mycket storre passagerarunderlag
langs “ekrarna” &n vad fallet skulle vara for linjerna i ett mer ut-
spritt natverk, vilket i sin tur bade medger hog frekvens (ett stort
antal dagliga avgangar) och gor det mojligt att anvanda storre flyg-
plan. Stérre flygplan har normalt en lagre kostnad per sate an
mindre flygplan.

Avregleringsprocessen i USA, EU och Storbritannien

I USA var flygbolagen privat dgda men prisreglerade fore avregle-
ringen ar 1978, medan de flesta andra lander valt att lata statliga
flygbolag svara fér en stor del av flygtrafiken. Vissa lander tillat
privata flygbolag vid sidan av de nationella bolagen och hade da
ofta en relativt detaljerad prisreglering. Andra lander hade ett ab-
solut monopol, men da var prisregleringen ofta inte sarskilt detalje-
rad.®® De skandinaviska lianderna hade valt en mellanvag, med ett
bara till halften statligt nationellt flygbolag, samtidigt som privata
flygbolag tillats flyga pa vissa linjer och med en inte alltfor detalje-
rad prisreglering. Internationell flygtrafik reglerades av bilaterala
avtal mellan de tva bertrda landerna. Ett vanligt arrangemang var
att respektive lands flygbolag hade rétt till halften av kapaciteten pa
linjer mellan l&nderna, medan prissamarbete mellan flygbolagen i
storre eller mindre utstrackning uppmuntrades.”

Den stegvisa avregleringsprocessen inom EU har redan beskri-
vits. | USA genomfordes avregleringen i ett enda slag ar 1978, da
den langtgaende prisregleringen avskaffades. Storbritannien gick
snabbare fram &n EU, genom att avreglerade sin inrikes flygmark-
nad redan &r 1982, medan trafiken mellan Storbritannien och Ne-
derlanderna avreglerades ar 1985. Storbritannien privatiserade

8 Evans och Kessides, (1993).
8 CAA, 1998, punkt 222.

8 Forsyth, 1998.

8 Forsyth, 1998.
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ocksa tidigt sitt nationella flygbolag, British Airways. Avregle-
ringen av den internationella trafiken har inte gatt lika langt, utom
vad géller trafik inom EU. De kvarvarande bilaterala avtalen lagger
exempelvis hinder fér fusioner Gver grdnserna. Detta &r en bak-
grund till den ymniga forekomsten av allianser inom branschen.

Den svenska avregleringen kan uppfattas som i huvudsak miss-
lyckad. Den forvantade 6kningen av konkurrensen har inte realise-
rats och pristrycket uppfattas som svagt. Utvecklingen i manga
andra l&nder tycks folja ungefdr samma monster. | Europa for-
véntades avregleringen leda till forbattrad produktivitet och sénkta
kostnader. Forsyth (1998) uppger att de flesta analyser pekar pa att
forvantningarna kvalitativt sett infriats, men att effekterna kanske
inte blev fullt s& drastiska som ménga hoppats. EG-kommissionen
beddmde i en rapport fran ar 1999 att den europeiska avregleringen
medfort tydliga férdelar for konsumenterna. Vissa brister i avregle-
ringsprocessen har dock bl.a. gjort att priserna inte fallit i den ut-
strackning de borde ha gjort. For att komma till ratta med proble-
men vill Kommissionen gbra marknaden mer transparent. Andra
forhallanden som orsakar problem é&r slotsfordelningen (bl.a. ge-
nom att alltfor fa slots tilldelas nya bolag), flygbolagens bonuspro-
gram, kvarstaende skillnader i medlemsstaternas regelverk (bl.a.
avseende bilaterala avtal mellan enskilda medlemslander och lander
utanfor EU) och hodga kostnader fér ground handling. Luftfartsver-
kets nyligen publicerade studie tyder pa att det framst ar i Italien,
Spanien och Storbritannien som en vital och véxande konkurrens
uppstatt.®

Lagkostnadsflyg

Att lagkostnadsflyget, efter en relativt langsam start, borjat fa en
viss betydelse i Europa vécker forhoppningar om en mer allmén
prispress. Krickx (2000) uppger att lagkostnadsflyget stod for
knappt 3 procent av den europeiska flygmarknaden ar 1999, jam-
fort med 24 procent i USA. Dresner m.fl. (1996) visar att nédr det
viktigaste lagkostnadsbolaget i USA, Southwest Airlines, kommer
in pd en marknad faller genomsnittspriserna med mer an 50 pro-
cent, samtidigt som trafikvolymen Okar vésentligt. Effekten av
andra lagkostnadsbolag &r nagot svagare. Dartill sanks priserna pa-
tagligt pa narliggande linjer. Dresner m.fl. refererar flera andra stu-
dier med liknande resultat, medan Doganis (2001) redovisar ett

8 |uftfartsverket, 2001.
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antal exempel i Europa dar uppkomsten av lagkostnadsflyget haft
dramatiska effekter pa priser och trafikvolym. Peteraf (1995) visar
att bara hotet om intrade av ett lagkostnadsbolag sanker priserna pa
en linje med 5 procent. Det mesta tyder pa att lagkostnadsflyget
kommer att fa en vaxande betydelse i Europa.* Utvecklingen tycks
snarast paskyndas av terrorattacken mot New York i september
2001 och den pafoljande krisen for flygbranschen.

Studier av produktivitetsutvecklingen

I USA forvantades de storsta vinsterna av avregleringen uppsta ge-
nom en hojd kabinfaktor (beldggningsgrad), vilket skulle reducera
kostnaderna per passagerare. Har tycks forhoppningarna i storre
utstrdckning &n i Europa ha infriats, &ven om det empiriska under-
laget ar tunt. Caves m.fl. (1987) uppskattade att avregleringen re-
dan efter fem ar (dvs. ar 1983) hade lett till tio procent hogre pro-
duktivitet &n vad som annars skulle ha varit fallet. Analysen byggde
pa en jamforelse av produktivitetstillvaxten i USA och Europa - en
inte helt invandningsfri metod.®® Morrison och Winston (1995)
beddmde att priserna ar 1993 var 22 procent lagre i USA &n de
skulle ha varit utan avreglering och att servicenivan dessutom var
hogre. Morrison och Winstons studie bygger pa en framskrivning
av den differens i produktivitetstillvixt Caves m.fl. identifierade,
ungefar 1,45 procent per ar. Barla och Perelman (1989) uppskattar
emellertid en skillnad i produktivitetstillvaxt mellan USA och EU
som bara ar en fjardedel sa stor, for perioden 1976 till 1986, medan
studier av Encaoua (1991) och Oum och Yu (1995) indikerar att
produktiviteten mellan 1981 och 1986 respektive mellan 1986 och
1993 faktiskt 6kade snabbare for europeiska flygbolag.

Andra internationella studier

Baltagi m.fl. (1995) anvadnder en annan metod fOr att utvardera
effekten av den amerikanska avregleringen. De forstker uppskatta
flygbranschens kostnader med statistiska metoder som bygger pa
antagandet att vardena pa ett antal kritiska variabler skulle ha varit
oférandrade om avregleringen inte genomforts. Detta galler exem-

8 Doganis, 2001, Luftfartsverket, 2001, Dagens Nyheter 10 februari 2002.
% Svéarigheterna med att utvdrdera hur avregleringar paverkat priser och produktivitet har
berdrts i avsnitt 2.4.
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pelvis I6nenivan relativt den genomsnittliga I6nenivan i USA, linje-
strukturen och kabinfaktorn. Med antaganden av denna typ finner
de att avregleringen lett till cirka 10 procent lagre kostnader for
stora flygbolag och cirka 20 procent lagre priser for mindre bolag.

Borenstein (1992) beskriver hur avregleringen paverkat den ame-
rikanska flygmarknadens struktur, genom intrade, uppkdp och
nedlaggningar, liksom féretagens beteende. Det samlade intrycket
ar att avregleringen initialt ledde till ett hégre konkurrenstryck,
vilket i sin tur ledde till uppk&p och en 6kad anvéndning av strate-
giska medel som begrdnsade konkurrensen, t.ex. bonusprogram
riktade mot resenarer, resebyraer och foretag. Borenstein diskute-
rar mojligheten att begrdnsa anvandningen av denna typ av strate-
giska medel, i syfte att bevara konkurrenstrycket. Han tar dock
inte tydligt stéllning, vare sig for eller emot en “aterreglering” av
den typen.

Oum m.fl. (1991) uppskattar att avregleringen i Kanada 6kade
vélfarden med knappt tio procent och att privatiseringen av AirCa-
nada bidrog med ytterligare fem procent. Forsyth (1998) samman-
fattar resultaten av ytterligare ett antal studier avseende bl.a. Ka-
nada och Australien, som visar positiva men relativt svaga effekter
av avregleringar. Hans sammanfattande slutsats ar att avreglering-
arna visserligen lett till 6kad produktivitet och lagre priser, men att
effekterna varit mindre &n vantat. Detta géller i synnerhet for andra
lander &n USA. | Europa, dar produktiviteten var vésentligt lagre an
i USA, forvantades stora vinster av avregleringen, men befintliga
studier tyder pa att effekterna (hittills) varit mindre an i USA. For-
syth menar dock att en slutlig utvardering bor ansta tills effekterna
av avregleringen ar 1997 slagit igenom fullt ut. Han menar ocksa att
privatiseringar haft en kraftigare positiv effekt pa produktiviteten
an avregleringar.

Gonenc och Nicoletti (2000) har gjort en studie pa data fran hela
OECD-omradet. En svaghet ar dock att det bygger pa listpriser
(for internationella flygresor), inte pa faktiskt betalda priser, som i
de amerikanska studierna. Gonenc och Nicoletti finner att effekti-
viteten ar hogre och priserna lagre pa marknader med ett regelverk
och en struktur som ar gynnsam for konkurrens. Lander med en
regleringsgrad motsvarande Sveriges och EU:s har ett par procent
hogre effektivitet &n l&nder med en internationellt hdg grad av re-
glering. Liu (2001) har analyserat ett datamaterial som omfattar 23
internationella flygbolag, saval inom som utom OECD, under
tidsperioden 1973-1983. De finner ingen effekt av den amerikanska
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avregleringen®, men daremot finner de att en fullstandig privatise-
ring av ett flygbolag sdnker kostnadsnivan med cirka fem procent i
form av en engangseffekt. Dartill blir produktivitetstillvaxten efter
privatiseringen drygt en procentenhet snabbare per ar.

3.4 Post
3.4.1 Regelverkets forandring

Fore ar 1993 hade Postverket monopol pa regelbunden distribution
av adresserade forsandelser. Konkurrens fran bud- och kurirfore-
tag, liksom fran foretag som delade ut oadresserad reklam eller
distribuerade paket (adresserade forsandelser 6ver 2 kg) var dock
tillaten. Postverkets ensamratt var inte lagstadgad, utan astadkoms
genom att verket tilldelats uppgiften. Statsmakterna understtdde
emellertid ensamrétten genom att utfarda kungorelser som bekraf-
tade denna.”? Postverket sag ensamratten som sa vedertagen att de
stamde CityMail for intrang nar CityMail etablerades ar 1991.%

Postverkets ensamratt avskaffades den 1 januari 1993, innan den
rattsliga provningen hann bli genomford. | drygt ett ar, fram till
den 1 mars 1994, var marknaden oreglerad. Vid denna tidpunkt
trddde den nya postlagen i kraft, samtidigt som Postverket
bolagiserades under namnet Posten och samtidigt som Postgirot
blev en av Posten heldgd bank, Postgirot Bank AB.

Enligt lagen skall enhetliga och rimliga priser gélla fér befordran
av enstaka forsandelser. Sedan ar 1997 galler ocksa att Postens pri-
ser skall vara kostnadsbaserade.”* Daremot tillater lagen att priserna
differentieras fOor stora utskick. Vidare accepteras en kostnads-
motiverad differentiering, sa att exempelvis lokalbrev ges ett lagre
porto, férutsatt att kostnaderna verkligen ar lagre och att tjansten
tillhandahélls Gver hela landet till ett enhetligt pris. Enligt lagen
krévs tillstand av Post- och Telestyrelsen (PTS) for ett foretag som
vill bedriva postverksamhet. Tillstandsprovningen uppges dock inte
tillampas restriktivt. Slutligen faststéller lagen de Gvergripande ma-
len for den samhéllsomfattande posttjansten, dock utan att prec-

1 Materialet omfattar tre flygbolag fran USA.

92 T.ex. Kungorelse (1947:175) angadende postverkets ensamritt till brevbefordran m.m.

% Konkurrensverket (1998), s. 54.

%1 enlighet med Europaparlamentet och Rédets direktiv 97/67/EG av den 15 december
1997.
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isera vem som skall utfora denna tjanst.*> Med samhallsomfattande
posttjanst avses exempelvis olénsam brevbefordran i glesbygd.

Forhallandena pa postmarknaden regleras ocksa av postforord-
ningen (1993:1709), som foreskriver att Postens normalporto inte
far stiga snabbare 4n KPI. Forordningen staller ocksa servicekrav
pa Posten, bl.a. att 85 procent av forsandelserna skall vara framme
inom en dag och 97 procent inom tre dagar. Vidare framgar det av
forordningen att PTS skall forena tillstandet att bedriva postverk-
samhet for "en eller flera” tillstandsinnehavare med villkor om
skyldighet att tillhandahalla samhéllsomfattande posttjanst. | prak-
tiken torde Posten vara den enda aktor som kan komma ifraga.

Inledningsvis fanns i postlagen inga regler om tillgdng till Pos-
tens infrastruktur. Den 1 juli 1999 infordes dock regler om tillgang
till postnummer och till postboxar pa skaliga, konkurrensneutrala
och icke-diskriminerande villkor. Det kan ocksa namnas att Posten
har tilldelats ansvar for s.k. kassaservice, en bankverksamhet, vilket
behandlas i avsnitt 3.1.

3.4.2  Marknadens utveckling

Konkurrensverket (1998, 2000) framhaller att fordelarna av avreg-
leringen uppstatt pd de segment dar Posten mott hardast kon-
kurrens, dvs. stora utskick av forsorterad post. Dar har priset fallit,
samtidigt som servicenivan forbittrats.®® ECON (2001a) gor be-
domningen att avregleringen dessutom tvingat fram en avsevérd
effektivisering av Postens verksamhet. Daremot ar Postens priser, i
en internationell jamforelse, inte séarskilt 1aga.”” Andersson (2001)
menar att avregleringen bidragit till 6kad effektivitet, men att "the
effects have been modest. Compared to some other liberalised
markets, postal deregulation had no dramatic effect.”*

Postens storsta konkurrent CityMail har sedan starten ar 1991
koncentrerat sig pa industriell post (stora sandningar av forsorterad
post) och dr bara verksamt i landets tre storsta stdder med omnejd,
samt pd Gotland genom samarbete med en lokal entreprenor. Ci-
tyMail hade ar 2001 en marknadsandel pa cirka 5 procent av alla
postforsédndelser i Sverige, men drygt 30 procent inom sitt seg-

% Prop. 2001/02:34.

% Konkurrensverket, 1998, s. 63; Konkurrensverket, 2000, s. 326-328.
9" ECON, 20014, s. 82 och 93.

%3, 280
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ment, dvs. forsorterad post i storstadsomrédena.® Ar 1998 fanns,
vid sidan av de tva stora, ett 70-tal postoperatorer, medan antalet
tva ar senare krympt till drygt 40.)° Dessa postoperatorer ar i de
flesta fall bara lokalt verksamma och delar ut mellan 100 och 3 000
brev per dag. En handfull operatorer delar dock ut uppéat 10 000
brev per dag, varav ett par har regional tackning. Tillsammans har
samtliga dessa foretag cirka 0,5 procent av marknaden, vilket inne-
bér att Posten har en marknadsandel pa cirka 95 procent.**

De forsta aren efter avregleringen forsokte Posten med olika
medel motverka att konkurrerande foretag, frimst CityMail, eta-
blerade sig pa marknaden. Detta gjorde man genom att forvagra
eller forsvara konkurrenternas tillgang till infrastruktur (postboxar
och postnummer), genom selektiva prissankningar och genom
olika typer av exklusivavtal med kunderna. Mellan aren 1993 och
1998 handlade Konkurrensverket mer dan 100 drenden som rorde
Posten.’” Sedermera har dock dessa drenden sd gott som upp-
hort.*® En viktig forklaring till detta &r att Marknadsdomstolen i en
dom hdsten 1998 forbjudit Posten att inte utan objektivt godtag-
bara skal tillampa olika priser for olika kunder eller geografiska om-
raden. Dartill har som framgatt Postens konkurrenter genom vissa
andringar i postlagen sommaren 1999 givits battre tillgang till den
postala infrastrukturen. Posten tycks ocksa rent allméant ha accep-
terat att foretaget nu verkar pa en konkurrensmarknad, t.ex. for-
likades Posten och CityMail i juni 1999.

Under perioden 1994 till 1997 6kade portot for brev och eko-
nomibrev med i genomsnitt 54 procent, trots prisregleringen, enligt
en studie fran PTS."* Att doma av denna studie berodde 6kningen
framst pa att Posten inforde en ny portostruktur den 1 mars 1997
samt pd en momshajning fran 12 till 25 procent mellan aren 1994
och 1995. PTS (2002b) menar att portohdjningen ar 1997 kunde
ske genom att Posten utnyttjade ett "kryphal” i den davarande re-
gleringen. Under den nagot langre perioden fran 1991 till 2000 6ka-
de normalportot cirka 75 procent i fasta priser enligt SIKA (2000).
Samtidigt visar andra studier att priset fér storsandningar fallit vé-
sentligt, sarskilt i storstaderna och i synnerhet i Stockholmsomra-

% PTS, 2002b och ECON, 2001a. Stora utskick av post, s.k. séndningar eller industriell post,
star for cirka 65 procent av alla postforsandelser. (PTS, 2002b.) Av aterstoden, dvs. enstaka
forsandelser, star foretagspost for cirka 80 procent. (Konkurrensverket, 2000:1, s. 308—309,
bilagedelen.). Citymail koptes av Posten Norge varen 2002.

100 Konkurrensverket, 1998; ECON, 2001a.

01 ECON, 2001a.

102 Konkurrensverket, 1998:3, s. 55-59.

103 ECON, 2001a.

104 pTS, 1997. Se dven PTS 2002b.
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det. | vissa kategorier har priset halverats.'® PTS (2002b) upp-
skattar att priset for storsdndningar fallit med minst 30 procent
sedan ar 1990, vilket i reala termer innebér nastan en halvering.

Konkurrenstycket har ocksa lett till att Posten avser genomfora
en radikal forandring av postkontorens verksamhet. Dagens cirka 1
300 postkontor kommer att bli kontor fér kassaservice, vilket &r en
bankfunktion som av tradition alegat posten (se avsnitt 3.1). Post-
och pakethantering 6ver disk kommer i framtiden inte att hanteras
av dessa kontor, utan av de drygt 3 000 butiker och bensinstationer
som Posten raknar sluta avtal med. Posten rdknar med att forand-
ringen kommer att 6ka servicenivan for kunderna, samtidigt som
Postens kostnader sanks.'®

3.4.3 Internationella erfarenheter'®’

Traditionellt har olika landers postverksamhet varit uppbyggd pa
likartat satt, med ett stort vertikalt integrerat postverk som haft
monopol pa dtminstone nagon del av postverksamheten. Under de
senaste 10-15 aren har emellertid forutsattningarna for postverk-
samheten forandrats i olika avseenden. Bland annat har den tekno-
logiska utvecklingen lett till att traditionell brevbefordran i allt
hogre grad utsatts for konkurrens fran alternativa media som fax
och E-mail. Dértill har postoperatdrerna mott allt starkare konkur-
rens fran bud- och kurirforetag.

Den reformering av OECD-l&ndernas postverksamheter som
skett under den senaste tiodrsperioden — med bolagiseringar av
postverken och 6kad konkurrens pa de inhemska postmarknaderna
— har enligt landerna sjélva i allménhet lett att det nationella bolagi-
serade postverket forbattrat savél sin produktivitet och service-
kvalitet som sitt ekonomiska resultat. Aven de linder som helt av-
skaffat monopolet menar att en viktig effekt av den fria konkurren-
sen ar att det nationella bolagiserade postverket tvingats effektivi-
sera sin verksamhet. Det finns dock litet eller ingen oberoende
forskning som kvantitativt utvarderat effekterna av reformerna.

Av de lander som helt avskaffat monopolet — Finland (ar 1991),
Sverige (ar 1993), Nya Zeeland (ar 1998) och Argentina - ar det
framfor allt i Sverige och Nya Zeeland som det har etablerats kon-
kurrens av nagon omfattning. | bada landerna har dock de natio-

105 Konkurrensverket, 1998:3, s. 62.
%6 DN, 20/1 2002.
107 Bygger i forsta hand pd ECON, 2001a.
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nella, bolagiserade postverken (Posten respektive NZ Post) allt-
jamt en dominerande stillning pa sina respektive marknader. De
konkurrerande postoperatorer som etablerat sig, i Sverige cirka 40
stycken och i Nya Zeeland cirka 30 stycken, ar i de flesta fall sma
famansforetag som bedriver verksamhet inom en ort och som star
for saval insamling som utdelning av posten. | Sverige &r det i
praktiken endast CityMail och i Nya Zeeland endast ett par ut-
manare som verkar dver ett storre geografiskt omrade.

Manga lander har valt att bolagisera sina postverk, dven om dessa
bolag i allménhet fortfarande &r helt statligt 4gda. 1 Nederldnderna
och Tyskland har man dock valt att delvis privatisera det tidigare
postverket

| flertalet OECD-lander har det tidigare postverket alltjamt mo-
nopol pa atminstone nagon del av postverksamheten. Monopolet
omfattar i allménhet viss eller all brevbefordran. Monopoldelen av-
gréansas oftast som brev upp till en viss vikt och/eller upp till en viss
portoniva, medan befordran av forsandelser ovanfor dessa granser
ar oppen for konkurrens. 1 allméanhet tillats ocksa konkurrens pa
andra delar av postverksamheten, som t.ex. befordran av express-
brev eller av paket.

EU-direktiv

Sedan 1997 finns ett EU-direktiv (67/97/EG) som syftar till att det
skall finnas en inre marknad &ven for posttjanster. Direktivet tilla-
ter dock att medlemsstaterna konkurrensskyddar befordran av for-
sandelser under en viss viktniva. Fran borjan gick gransen vid for-
séandelser om hogst 350 gram eller med ett pris understigande fem
ganger normalportot. Ett forslag till &ndringar i direktivet presen-
terades av EU-kommissionen varen 2000 med innebord att gransen
skulle sénkas till hégst 50 gram eller ett pris understigande 2,5
ganger normalportot. Forslaget métte emellertid starkt motstand
fran bl.a. de sydeuropeiska landerna och i Europaparlamentet och
som en kompromiss enades medlemsldnderna sommaren 2001 om
viktgransen 150 gram.'%®

108 Enligt muntlig uppgift fran Post- och telestyrelsen februari 2002.
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Ansvar for bastjanster

I de flesta OECD-lander har staten alagt det nationella, bolagise-
rade postverket att tillhandahalla vissa bastjanster, t.ex. att driva ett
landsomfattande insamlings- och utdelningsnat, att bedriva insam-
ling och utdelning av post med en viss minsta frekvens och att halla
ett for hela landet enhetligt porto for vissa typer av forséndelser. |
allménhet tilldts inte postverken att ta ut sadana priser for dessa
bastjanster att de &r foretagsekonomiskt lonsamma. Underskotten
finansieras i de flesta lander genom korssubventionering fran andra
tjanster.

Aven i de lander som helt avreglerat sina postmarknader har det
nationella, bolagiserade postverket alagts ett ansvar for att uppratt-
halla denna typ av bastjanster. I Sverige och Nya Zeeland ges pos-
ten inte nagon sérskild ersattning for detta, utan forvantas klara
eventuella underskott inom ramen for sin samlade verksamhet.
Fran bada landerna framhalls dock att avsaknaden av sarskild er-
sattning inte forsamrat kvaliteten i bastjansterna. | Finland éalaggs
de postoperatorer som endast vill verka i tattbefolkade omraden en
hog licensavgift. Denna avgift, som kan vara s hog som 20 procent
av foretagets totala intakter, syftar till att forma postoperatorerna
att &ven verka i mindre tattbefolkade och darmed mindre I6nsamma
omraden.

Tre modeller for avreglering av postverksamheten

Campbell (2001) urskiljer tre modeller for hur olika lander valt att
hantera de nya forutsattningarna pa postmarknaden:

Den merkantilistiska modellen: Staten vill gora det nationella,
bolagiserade postverket till en stark postoperatér som kan spela en
dominerande roll pa den allt mer internationaliserade postmarkna-
den. Nederlanderna och Tyskland &r enligt Campbell de tydligaste
exemplen pa den merkantilistiska modellen. Staten véljer att sa
langt mojligt behalla monopolet pa den inhemska postmarknaden.
Enligt ECON (2001a) antas t.ex. monopolet i Tyskland komma att
uppratthallas till &r 2007, i strid med ett tidigare fattat beslut om att
avskaffa det ar 2003. Vidare ger staten det nationella, bolagiserade
postverket i dvrigt goda forutsattningar att expandera. Expan-
sionen sker saval inom postomradet som inom andra omraden (ofta
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naraliggande branscher som transport- eller budverksamhet), saval
inom det egna landet som internationellt och saval genom forvarv
av andra foretag som genom allianser. Den nederlandska posten har
till exempel forvarvat det internationella bud- och kurirforetaget
TNT, samt ingatt allianser med bl.a. den brittiska posten. Den
tyska posten har forvérvat shippingforetag och det internationella
bud- och kurirforetaget DHL.

Marknadsmodellen: Staten anser att en fullstdndig avreglering av
den inhemska postmarknaden ger det nationella, bolagiserade post-
verket starkast incitament att effektivisera sin verksamhet. Hari-
genom antas foretaget ocksa i hogsta mojliga grad kunna bygga upp
sin formaga att mota de forandrade forutsattningarna for postverk-
samheten. Om de fatal lander som valt att 6ppna hela postmark-
naden for konkurrens kan sigas att det i bade Sverige och Nya
Zeeland har etablerats viss konkurrens, 1at vara att Posten AB re-
spektive NZ Post Ltd alltjamt & mycket dominerande pa sina re-
spektive marknader. | Finland, daremot, har ndstan ingen kon-
kurrens uppstatt, vilket tycks bero pad den ovan namnda licens-
avgiften.

Den nationella modellen: Staten forsoker att sa langt mojligt
driva postverksamheten pa traditionellt satt, eftersom man faster
storre vikt vid exempelvis arbetsmarknadspolitiska eller regional-
politiska hdnsyn, an vid att avreglera och kommersialisera post-
verksamheten. Aven i de linder som valt denna strategi har dock
det nationella postverket i allménhet bolagiserats. Enligt Campbell
(2001) &r bl.a. Frankrike och Danmark exempel pa lander som valt
den nationella modellen.

Reformeringen av de svenska och nya zeeldéndska postmarkna-
derna uppvisar trots likheterna ocksa intressanta skillnader. 1 Nya
Zeeland garanteras alla postoperatdrer tillgang till alla delar av NZ
Posts postnat, inklusive utdelningen. Harmed kan en postoperator,
om denna sa onskar, till exempel erbjuda sina kunder insamling och
transport av posten, men Gverlata sjalva utdelningen till NZ Post.
Syftet med detta &r att alla postoperatorer skall ha mojlighet att
erbjuda landsomfattande postservice. | Sverige bygger avregle-
ringen i stéllet pa att Postens konkurrenter sjalva skall sta for ut-
delningen och sjélva bygga upp den (6vriga) postala infrastruktur
de behover. Konkurrenterna garanteras dock tillgang till vissa
vésentliga delar av Postens postnét, framst postboxar och post-
nummersystemet.
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3.5 Tele

3.5.1  Regelverkets forandring'®

Televerkets monopol pa telemarknaderna borjade luckras upp un-
der 1980-talet, d& ett antal “anslutningsmonopol” avskaffades. Ar
1980 6ppnades marknaden for telefonsvarare och faxar fran andra
leverantorer an Televerket, ar 1985 avskaffades forbudet att ansluta
andra an Televerkets telefoner och under aren 1988-89 avvecklades
Televerkets ensamrdtt att ansluta foretagsvéaxlar till det allmanna
telendtet. Bortsett fran anslutningsmonopolen grundades Telever-
kets, i likhet med Postverkets, de facto-monopol inte pa nagon lag-
stiftning. Tvart om var det i princip tillatet for konkurrerande
foretag att anldgga telendt eller erbjuda teletjanster i Sverige. Forut-
sattningarna for sadan verksamhet var dock inte sarskilt goda,
eftersom konkurrerande foretag var beroende av att sluta avtal med
Televerket om tillgang till det allmédnna telenétet, dvs. om sam-
trafik, savida man inte ville bygga upp ett helt fristaende telenat.
Det fanns inga regler om pa vilka villkor Televerket skulle erbjuda
sadana anslutningsavtal. | de flesta andra europeiska lander har dar-
emot de nationella televerken haft ett uttalat monopol.**°

Infor introduktionen av GSM-ndten togs ett regeringsbeslut
ar 1991 om att Televerket skulle tillata samtrafik. Televerkets tolk-
ning av beslutet var att konkurrerande svenska teleoperatorer
skulle betala en samtrafikavgift som baserades pa vad de nordiska
telebolagen betalade foér att terminera samtal i Televerkets nat.
Detta innebar en hdg samtrafikavgift.""*

Det verkliga startskottet for avregleringen av telemarknaden
togs paradoxalt nog nar en reglering infordes ar 1993, samma ar
som Televerket bolagiserades under namnet Telia. En generell te-
lelagstiftning, telelagen, tradde i kraft och med den kom bland
annat tillstandsplikt for televerksamhet i allmant tillgangliga nat.
Lagen foreskrev ocksé en skyldighet for telebolag att erbjuda sam-
trafik till ett kostnadsbaserat pris. Det forutsattes dock att nivan pa
samtrafikavgifterna i forsta hand skulle bygga pa frivilliga Gverens-
kommelser. Parterna kunde pakalla medling hos Post- och tele-
styrelsen (PTS), men myndigheten hade inte ratt att faststélla
samtrafikavgifterna.'*?

109 Se Konkurrensverket 1998:3 och Finansdepartementet 2001.
110 Konkurrensverket 2000:1, s. 351, bilagedelen.

111 Bergendahl-Gerholm och Hultkrantz, 1996.

112 Bergendahl-Gerholm och Hultkrantz, 1996.
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Vid sidan av telelagen inférdes en pristaksreglering for Telever-
ket/Telia. Pristaket innefattade bl.a. abonnemangs- och samtals-
avgifter for privatpersoner och foretag. 1 genomsnitt fick priset pa
dessa tjanster inte 6ka snabbare &n nettoprisindex minus en pro-
centenhet.'?®

Tilltrédesreglering infors

I viss mening innebar dessa reformer forstas ett okat inslag av reg-
ler pd marknaden. | ett vidare perspektiv maste dock 1993 ars re-
former ses som en avreglering. Genom bolagiseringen av Telever-
ket minskade den politiska makten 6ver prissattningen. Televerkets
myndighetsuppgifter fordes over till den nyinrittade PTS. Sam-
trafikskyldigheten skapade férutsattningar for konkurrerande bo-
lag att agera pa de delar av telemarknaden dar konkurrens var moj-
lig — inledningsvis framst langdistanstelefoni. Det pristak som in-
fordes var en Overgangslésning, som begransade Telias mojlighet
att exploatera kunderna innan konkurrenterna vuxit sig tillrackligt
starka. Aven fortsittningsvis foreskriver dock telelagen (28 §) att
abonnemangsavgifter och samtalstaxor i det fasta nétet skall vara
kostnadsbaserade for aktorer med betydande marknadsinflytande.
Ett foretag anses schablonmassigt ha en sadan stallning om det har
mer &n 25 procent av marknaden. Exempelvis hade PTS synpunkter
pa den hojning av abonnemangsavgiften som Telia ville genomfora
ar 2001. Niagon hojning genomfordes inte heller.*** Hittills har en-
dast Telia bedomts ha ett "betydande marknadsinflytande”, varfor
PTS krav endast riktats mot Telia, men myndigheten fattade i feb-
ruari 2002 beslut om att ocksd Tele2 och Europolitan/Vodafone
skall bedémas ha en sadan stallning.**

Tilltrédesreglarna skarps

En successiv utveckling av regelverket har skett sedan ar 1993, med
skérpa regler for konkurrenters tilltrade till befintlig infrastruktur.
En revidering av telelagen ar 1997 medforde en utvidgad samtrafik-

113 pristaksregleringen gallde fran 1 juli 1993 till 30 juni 1997. Darefter och fram till utgangen
av dr 2000 gallde ett pristak som enbart omfattade abonnnemangsavgiften, inklusive en-
gangs-, flyttnings- och overlatelseavgifter. 1 genomsnitt fick dessa avgifter hogst oka lika
mycket som nettoprisindex.

114 Se pressmeddelande fran PTS den 25 oktober 2001.

115 Dj, 22/2 2002. Besluten har dock 6verklagats i domstol.
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skyldighet, uttkade befogenheter for PTS att ingripa i tvister
rorande villkoren for samtrafik och att PTS ansvar som sektor-
myndighet fortydligades. Den utvidgade samtrafikskyldigheten
innebér att foretag med ett "betydande marknadsinflytande” maste
erbjuda samtrafik pa villkor som under likvardiga forhallanden &r
likvérdiga vad géller pris och 6vriga villkor for olika parter. Kravet
pa likvardiga villkor géller ocksa vid en jamforelse mellan transak-
tioner inom ett féretag (dvs. inom Telia) och mellan detta féretag
och externa parter. Denna foérandring av telelagen grundar sig pa
EU:s samtrafikdirektiv 97/33/EG av den 30 juni 1997. Bergendahl-
Gerholm och Hultkrantz (1996) beskriver skillnaden i synsétt
mellan den svenska telelagen (fére 1997 ars revidering) och EU:s
samtrafikdirektiv pa foljande satt:

I EU:s direktivforslag dr det innehavare av infrastruktur som skall bli
foremal for reglering. Detta har sin utgangspunkt i synsattet att det ar
de naturliga monopolen pa teleomradet som bor bli foremal for regle-
ring. Ett liknande synsétt [...] ligger fér 6vrigt bakom den nya lagstift-
ningen pa elomradet i Sverige. [...] Den svenska telelagen bygger i
stallet pa att tillstandsplikten skall utgd fran de teletjanster som skall
bedrivas (dvs. rosttelefoni, hyrda forbindelser och mobil telefoni). En
orsak till detta ar formodligen att lagstiftningen utgatt fran de tele-
politiska malen som i hdg grad har sin utgangspunkt i tillhanda-
hallande av teletjanster pa effektiva och rikstickande villkor.®

Den 1 maj 2000 infordes regler om att innehavare av mobiltelenat
maste salja eventuell dverkapacitet i naten till foretag som efter-
fragar sadan kapacitet. Overlatelsen ska ske p& konkurrensneutrala
och icke-diskriminerande villkor, men priset skall vara marknads-
massigt."” PTS har valt att i detta ssmmanhang tolka ”marknads-
massigt” som tio procent Gver Telias kostnad for motsvarande
tjanst.’*® Nationell roaming for mobiltelefoni tradde i kraft 1 juli ar
2000.* Den 2 januari 2001 tradde EG-forordningen om tilltrade
till accessnétet (2887/2000) i kraft. Denna innebér att konkurre-
rande bolag har rétt att hyra delar av Telias accessnat, dvs. de kan
koppla in sig "ndrmare” kunden dn de kan med hjélp av tilltrade
genom samtrafik i Telias nat. Detta innebér t.ex. att konkurrerande
bolag kan komma att erbjuda teleabonnemang av olika slag.

116 Bergendahl-Gerholm och Hultkrantz, 1996, s. 31-32; se dven s. 121-122.

117 Prop. 1999/2000:57.

118 PTS 2000, s. 15-16.

119 Prop. 1999/2000: 100. Nationell roaming innebar att en operatdrs mobiltelekunder kan
koppla upp sig mot en annan operat6r i omraden dér det egna natet inte ar utbyggt. Avtal
om nationell roaming gynnar nya operatorer, vars nat &nnu har relativt délig tackning. Detta
forvantas bli betydelsefullt for den operatér som erhéller den fjarde GSM-licensen.
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Den 1 juli 1999 infordes regler om nummerportabilitet, dvs.
regler som ska gora det mojligt for telekunder att behalla sitt tele-
fonnummer vid byte av teleoperat6r.’® Den 1 mars 2001 skarptes
reglerna for nummerportabilitet och den 1 september utvidgades
reglerna till att omfatta ocksd mobiltelefonnummer. Ockséa dessa
reformer grundar sig pa ett EG-direktiv.**

Den 11 september 1999 genomfdrdes den s.k. férvalsreformen,
som innebar att kunderna inte langre behover sla ett prefix fore te-
lefonnumret varje gang de vill anlita en annan operator an Telia.
Genom att sluta ett avtal med en teleoperatér formedlas i stéllet
automatiskt alla samtal av en viss typ genom denne.'?

De svenska reformerna pa teleomradet bor ses mot bakgrund av
motsvarande reformer inom EU. Tva grundlaggande direktiv for
telemarknadens liberalisering antogs ar 1990, ONP-ramdirektivet
(90/387/EEG) och tjanstedirektivet (90/388/EEG). ONP-ram-
direktivet'® harmoniserade villkoren for tillgangen till och anvénd-
ningen av allmant tillgangliga telendat — dvs. villkoren for att kon-
kurrenterna skulle fa tilltrade till n6dvandig infrastruktur som ags
av konkurrenterna. Villkoren preciserades senare i direktiv for
hyrda foérbindelser (1992), for taltelefoni (1995 och 1998) och
samtrafik (1997). Tjanstedirektivet foreskrev att tillstandsgivning
for tillhandahallande av teletjanster skulle vara icke-diskrimine-
rande.'**

Konkurrensverkets ingripanden

Under aren 1995-96 paverkades telemarknaden kanske mest av ett
antal beslut fattade av Konkurrensverket med stod av konkurrens-
lagen, som tvingade Telia att sénka samtrafikavgifterna och som
forhindrade Telia att debitera kunderna hogre avgifter for samtal
som formedlades till en kund som i sin tur var ansluten till en
annan operator dn Telia, s.k. Overldmnade samtal. Fore Kon-
kurrensverkets ingrepp begarde Telia samtrafikavgifter som var
hdgre &n slutkundspriserna for samma tjanster, trots att konkurre-
rande bolag stod for overforing av telefonsamtalet mellan de tva

120 Konkurrensverket 2000:1, s 318, bilagedelen.

12! Finansdepartementet, 2001. Under det forsta halvaret utnyttjade 60 000 abonnenter
ratten att flytta med ett mobiltelenummer, enligt Dagens Industri, 27/2 2002.

122 Konkurrensverket, 2000:1, s. 318, bilagedelen.

123 ONP star for Open Network Provision, eller "tillnandahéllande av 6ppna nat”.

124 Konkurrensverket 2000:1, s. 350, bilagedelen.
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anslutningspunkterna, liksom for kostnaderna fér kundkontakt,
debitering mm.

Under senare ar ar det fraimst PTS beslut som tvingat Telia att
sédnka samtrafikavgifterna, med hénvisning till kravet att dessa skall
vara kostnadsmotiverade. Ddrutdver har ett antal andra reformer
genomforts, vilka beskrivits ovan, som syftar till att utjgmna kon-
kurrensvillkoren mellan Telia och de 6vriga aktdrerna. PTS rikt-
linjer och beslut, liksom den lagstiftning pa omradet som inforts i
Sverige, har i sin tur i stor utstrackning drivits fram av EU-direktiv.

Ar 1995 var Telias samtrafikavgift for fast telefoni for ett s.k.
enkelsegment 35 6re per minut, exklusive moms. En konkurre-
rande teleoperator som inte har direktanslutna kunder maste nor-
malt kopa samtrafiktjanster av Telia i "bada andar”, dvs. bade for
originering och for terminering av samtalet .'* Beroende pa var i
natet operattren dr ansluten krévs det lokalsegment, enkelsegment
eller dubbelsegment.’”® Genom ingripande fran Konkurrensverket
sanktes samtrafikavgiften for enkelsegment ar 1996 till 23 cre. Te-
lelagens krav pa kostnadsbaserade samtrafikavgifter i kombination
med PTS tillsynsverksamhet har medfort att samtrafikavgifterna
darefter successivt sankts till 6,8 6re.*?’

PTS:s ingripanden

P& motsvarande satt har Telia av PTS tvingats sanka samtrafikav-
giften for terminering av ett samtal i mobiltelenatet fran
2,75 kronor per minut ar 1999 till 1,18 kronor per minut sedan feb-
ruari 2001. PTS beslutade redan i mars 2000 om en sankning till
1,18 kronor, men Telia dverklagade beslutet till lansratten, som
dock faststallde PTS beslut. PTS forelade Telia att sdnka avgiften
ytterligare, till 98 6re, med verkan fran sommaren 2001, men sedan
Telia 6verklagade forelaggandet inhiberades det, i avvaktan pa lans-
rattens beslut.’”® Den 30 januari 2002 beslutade PTS om en ytterli-
gare sankning, till 92 6re.*” Denna gang beviljades inte inhibition,
varfor beslutet tradde i kraft den 1 mars samma ar.

125 Se ordlista.

126 Dys, anslutning olika ”hogt upp” eller 1angt ned” i telendtet. FOr anslutning "hégt upp”
(t.ex. dubbelsegment) ar samtrafikavgiften hogre.

127 Konkurrensverket, 1998; www.pts.se. Sedan ar 1997 tillkommer en “6ppningsavgift”, dvs.
en fast avgift per samtal, till dessa minutkostnader. Sedan ar 2001 &r denna Gppningsavgift
4,4 ore.

128 pTS, Konsumentverket och Konkurrensverket, 2001.

128 Faktablad, PTS, 21/2 2002a.
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PTS beslut att betrakta Tele2 och Europolitan/VVodafone som
aktorer med “betydande marknadsinflytande” kan komma att inne-
béra att dven dessa tvingas sdnka samtrafikavgifterna i sina mobil-
telendt. Telelagens krav pa kostnadsbaserade samtrafikavgifter
géller for det fasta telenatet och for mobila nat som dgs av operato-
rer med ett "betydande marknadsinflytande”.**

3.5.2  Marknadens utveckling

Samtidigt som telemarknaden avreglerats har den tekniska utveck-
lingen varit snabb, bl.a. genom utvecklingen av fiberoptik, mobil-
telefoni och Internet. Fiberoptiken har medfért drastiskt sédnkta
kostnader for langdistanssamtal och har mojliggjort allt snabbare
Overforing av stora dataméngder, vilket gynnat utvecklingen av In-
ternet.

Den tekniska utvecklingen gjorde under slutet av 1980-talet det
mojligt for Tele2 att ansluta stora kunder via radiolénk till Banver-
kets fiberoptiska nat. Tele2 konkurrerade vid den tiden pa markna-
den for utlandssamtal. Sedan man slutit avtal med davarande Tele-
verket om samtrafik kunde man ocksa fran ar 1993 erbjuda mindre
kunder utlandssamtal och aret darpa ocksa nationella samtal.***

Hultkrantz bedbmer att den stora vinsten av avregleringen inte
var att priserna fallit pd grund av denna, vilket de inte gjort i for-
véntad utstrackning, utan att marknaden blev mer “dynamisk”.
Framfor allt pa nya marknader — mobiltelefoni, Internetanslutning
Over telendtet och bredbandsanslutningar — har Sverige tack vare
den dynamiska konkurrensen tidigt haft en mycket hdg penetra-
tionsgrad. Detta har i sin tur varit en av forutsattningarna for att
den svenska telebranschen, med Ericsson i spetsen, blivit sa fram-
gangsrik.'*

GSM-systemet for mobiltelefoni introducerades i Sverige ar
1992.% Ar 2000 var 97 procent av alla mobilteleabonnemang GSM-
abonnemang; endast cirka tre procent avsag det dldre analoga syste-
met, NMT. Antalet abonnenter uppgick till drygt 6,3 miljoner och
omsattningen till drygt 14 miljarder kronor. PTS, Konsumentver-
ket och Konkurrensverket konstaterar i tva gemensamma rapporter
att konkurrensen inte fungerar tillfredsstéllande och att de svenska

130 Faktablad, PTS, 21/2 2002a.

131 Bergendahl-Gerholm och Hultkrantz, 1996.
182 Nationalekonomiska foreningen, 2001.

133 Bergendahl-Gerholm och Hultkrantz, 1996.
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mobiltelepriserna vid en internationell jamforelse framstar som
hoga.** OECD (2001a) redovisar dock att de svenska
mobiltelefonpriserna for konsumenter ligger 40 procent under EU-
snittet och 50 procent under genomsnittet for OECD, medan pri-
serna for foretag ligger mitt emellan genomsnitten for EU och
OECD.*®

Utvardering

Konkurrensverket beskriver i en rapport (1998:3) hur priser och
avgifter utvecklats efter avregleringen. Under aren 1995 till 1998
foll samtrafikavgifterna med cirka 75 procent, delvis genom ingri-
panden fran Konkurrensverket. Under samma tidsperiod ©kade
priserna for lokalsamtal med 50 procent, medan priserna fér Sveri-
gesamtal (fjarrsamtal) minskade med 50 procent. Mellan aren 1998
och 2001 sénktes priset for fjarrsamtal med ytterligare drygt 50
procent (till samma niva som for lokalsamtal), medan priset for
lokalsamtal var oftréandrat (18,4 dre per minut, exklusive moms,
under dagtid). Under aren 1993-1998 minskade, enligt Kon-
kurrensverket, priset for utlandssamtal med cirka 50 procent i ge-
nomsnitt och med 70 procent for exempelvis ett samtal till USA.**

Sammanfattningsvis beddmer Konkurrensverket att "den Okade
konkurrensen pa marknaden for telefoni ... lett till att listpriserna
fallit patagligt for utlands- och langdistanssamtal”.**” Forvalsrefor-
men ar 1999 sankte momentant kostnadsnivan for produktgruppen
teletjanster och telefoner med 3,8 procent.™® Man skriver ocksa att
"det ar framfor allt tva orsaker som ligger bakom den snabba ut-
vecklingen pa teletjanstmarknaden, namligen den tekniska utveck-
lingen och liberaliseringen av telemarknaden. (...) Det tekniska
framatskridandet &r ocksa en viktig orsak till att telemarknaden har
kunnat liberaliseras eftersom forutsattningarna for att driva verk-
samheten i monopolform har kunnat ifragasattas”.**

Man betonar ocksa att utvecklingen medfort lagre priser for In-
ternet under 1990-talet, men att prisfallet har gatt langsammare an
det borde pa mobiltelemarknaden.'*

13 PTS, Konsumentverket och Konkurrensverket, 1999 och 2001.

1% 5S¢ OECD, 20014, figur 7.12 och 7.13.

1% Konkurrensverket 1998:3, s. 34 ff; Telias hemsida.

137 Konkurrensverket 1998:3, s. 34. Se ocksé Konkurrensverket 2000:1, s. 339, bilagedelen.

138 Konkurrensverket 2000:1, s. 101. Originalkalla 4&r SCB.

1% Konkurrensverket 2000:1, s. 326, bilagedelen.

140 Konkurrensverket 2000:1, s. 343, bilagedelen; Konkurrensverket 1998:3, s. 38; PTS,
Konsumentverket och Konkurrensverket, 1999 och 2001.
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Haojningen av lokalsamtalsavgifterna bor ses mot bakgrund av att
langdistanstelefoni historiskt (kors)subventionerat lokaltelefoni,
varfor en “ombalansering” var motiverad. Ett generellt problem &r
dock att ett dominerande foretag som ar utsatt for konkurrens pa
vissa segment, men inte pa andra, har incitament att sanka priserna
pa de forra och hoja dem pa de senare — i synnerhet om foretaget ar
utsatt for en priskorgsreglering som omfattar bada segmenten.'*

Den viktigaste effekten av regelverket &r antagligen att det
tvingat Telia att successivt sanka samtrafikavgifterna for tilltrade
till Telias nt. De yttre delarna av det fasta telenatet kan beskrivas
som ett naturligt monopol, i den meningen att det inte finns eko-
nomiska forutsattningar for konkurrerande bolag att bygga paral-
lella nat.*** Daremot har den tekniska utvecklingen medfort att de
delar av natet som anvands for dverforing av teletrafik dver langre
distanser inte &r ett naturligt monopol. I och med att konkurren-
terna ges tilltrade till de delar av ndtet som fungerar som flaskhalsar
har forutsattningar skapats for konkurrens inom 6vriga segment.
Detta har i sin tur medfort en kraftig generell prispress pa framst
langdistanstelefoni.

3.5.3 Internationella erfarenheter

USA

Det amerikanska nationella telebolaget AT&T brots upp ar 1984,
efter en domstolsprocess enligt de amerikanska konkurrenslagar-
na.'® AT&T behdll Iangdistanstrafiken, medan lokal och regional
trafik Overtogs av sju regionala teleoperattrer (de s.k. Baby Bells). |
och med detta skapades forutsattningar for konkurrens om lang-
distanstelefoni, informationstjanster och &ven om tillverkning av
teleutrustning, som tidigare skett i AT&T:s regi. AT&T:s andel av
langdistanstelefonin foll relativt snabbt, fran 80 procent ar 1984 till
bara nagot mer an 60 procent ar 1991 och till knappt 40 procent ar
1999 .14

141 Bergendahl-Gerholm och Hultkrantz, 1996.

142 Beroende pa hur begreppet naturligt monopol definieras kan dven ett mobiltelenat ses
som ett naturligt monopol. Hér finns dock forutsittningar att bygga flera nat. Se vidare
avsnitt 4.2.

143 villkoren for uppbrytningen formulerades i den s.k. Modification of Final Judgement. Se
Gort och Sung, 1999 och Laffont och Tirole, 2000.

144 Beker, 2001 och OECD (2001a). Viss konkurrens om langdistanstelefoni fanns dock
langt fore uppbrytningen av AT&T.
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Ar 1991 inférdes en pristaksreglering for tillgéng till det lokala
telendtet i USA for teleforetag som agerade pa marknaden for
langdistanstelefoni. Uri har i tvd uppsatser (2001a, 2001b) empi-
riskt analyserat om reformen lett till 6kat produktionseffektivitet,
med delvis motstridiga resultat. Den ena studien, baserad pa DEA-
metodologi** visar att den genomsnittliga effektiviteten inte okat
mellan aren 1989 och 1998. Den andra studien finner att den tek-
niska effektiviteten inte 6kade under perioden 1985 till 1993, men
dérefter faktiskt borjade 6ka. |1 dessa studier méats teknisk effekti-
vitet i forhallande till den vid var tidpunkt tillgangliga teknologin.
Gort och Sung (1999) finner att totalfaktorproduktiviteten for
langdistanstelefoni 6kade med nastan 7 procent per ar under perio-
den 1984 till 1991, dock utan att kvantifiera hur stor del av 6k-
ningen som beror pa avregleringen. Daremot finner de att avregle-
ringen lett till en okad kapitaleffektivitet, vilket tyder pa att den
Okade konkurrensen reducerat Averch-Jonsoneffekten (se avsnitt
5.2). Ying och Shin (1993) analyserar kostnadsutvecklingen for en
panel av regionala telebolag, bade Baby Bells och andra, for aren
1976 till 1987. De finner att avregleringen och den Okade kon-
kurrensen i samband med uppbrytningen av AT&T sénkte kostna-
derna med 3-5 procent.

Den amerikanska telemarknaden reformerades ytterligare i och
med 1996 ars Telecommunications Act, vilken Oppnade lokal tele-
foni for konkurrens. Tidigare hade lokal telefoni varit prisreglerad,
samtidigt som ett antal regionala teleoperatdrer hade monopol.
Reformen avsag att skapa konkurrens ocksa om lokaltelefoni, ge-
nom att reglera de villkor pa vilka utmanare skulle fa tillgang till
befintlig infrastruktur. Lagen foreskriver tva huvudsakliga vagar for
detta: utmanarna kan antingen hyra delar av de etablerade bolagens
infrastruktur eller kopa tjanster av dem — i bada fallen till ett regle-
rat pris. Dessutom forhindrar lagen de regionala telebolagen fran
att sélja langdistanstelefoni inom det egna omradet, sa lange ett
antal konkurrensvillkoren inte ar uppfyllda.’*® En utdragen
domstolsprocess forhindrade dock att 1996 ars lag tillampades fore
ar 1999.*

145 Se avsnitt 2.4.2.
146 |_affont och Tirole, 2000; Zolnierek m.fl., 2001.
147 Beker, 2001.
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Storbritannien

I Storbritannien privatiserades British Telecom (BT) ar 1984. En
pristaksreglering infordes, dar telepriserna tillats 6ka i takt med
inflationen minus den forvantade produktivitetsékningen, ett s.k.
RPI-X-pristak (retail price index minus forviantad produktivitets-
tillvaxt).'® En uttalad ambition var att tillskapa ett duopol, dar ett
nytt féretag, Mercury, skulle utéva ett konkurrenstryck gentemot
BT. Under aren 1982 till 1991 var marknaden stangd for andra fo-
retag. Till skillnad fran i Sverige gavs regleringsmyndigheten,
OFTEL, redan fran borjan mandat att faststalla samtrafikav-
gifterna. FOr att inte samtrafikavgifterna skulle vara inkonsistenta
med prisregleringen tillats dock dessa variera beroende pa typen av
telefonsamtal — dvs. samtrafikavgiften var lagre fér nationella sam-
tal 4n for internationella samtal och dnnu l&gre for lokalsamtal.
Utan en sadan differentiering hade BT inte kunnat konkurrera om
langdistanstelefoni, medan man inte kunnat fa kostnadstackning
med enbart lokalsamtal och abonnemangsavgifter.'*

Nya Zeeland

Nya Zeeland valde att avskaffa den sektorsspecifika regleringsmyn-
digheten i samband med avregleringen av telemarknaden ar 1989. |
stallet avsags marknadsforhallandena regleras genom den generella
konkurrenslagstiftningen. Den tidigare monopolisten, Telecom,
havdade att avgiften for samtrafik skulle bestammas med Baumols
regel (se avsnitt 5.3), vilket accepterades av domstolarna. Darmed
sattes tilltradesavgiften pa en relativt hog niva, men trots detta har
framst tva utmanare lyckats ta avsevarda marknadsandelar.'*

3.6 Tag
3.6.1  Regelverkets forandring

De viktigaste inslagen i avregleringen av den svenska tdgmarknaden
ar den vertikala separationen av ansvaret for jarnvagsnatet fran tag-
trafikverksamheten och att avregleringen medfort att olonsam téag-
trafik upphandlas. EU:s reformer har varit mindre langtgaende. |

148 Se vidare avsnitt 5.2.
149 Bergendahl-Gerholm och Hultkrantz, 1996; Laffont och Tirole, 2000.
150 affont och Tirole, 2000, s. 33.
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slutet av ar 1999 beslutade EU att tillaita konkurrens om interna-
tionell godstrafik langs vissa stora linjer.*™

Avregleringen av den svenska tagmarknaden kan sagas ha inletts
pé allvar med det trafikpolitiska beslutet ar 1988."%? Beslutet innebar
bl.a. att SJ delades upp i affarsverket SJ, med ansvar for tagtrafik,
och myndigheten Banverket, med ansvar for infrastruktur och
myndighetsuppgifter pd omradet. Vidare gjordes en indelning av
jarnvégsnétet i stomjarnvégar och lansjarnvégar. SJ fick fortsatt en-
samratt till persontrafik pa stomnétet och for all godstrafik i landet,
medan trafikhuvudmannen™® fran och med &ar 1990 fick
trafikeringsratten pa lansjarnvagarna.

I och med detta beslut avreglerades regional tagtrafik, vilket
Oppnade for upphandling av densamma. Den férsta upphandlingen
dgde rum redan ar 1989. Det bor dock noteras att det trafik-
politiska beslutet inte uttryckligen sdger sig syfta till avreglering
eller 6kad konkurrens.”™ Ar 1992 upphérde SJ:s fortursritt pé
olénsam interregional trafik, vilken darmed 6ppnades for upphand-
ling. Ar 1996 6ppnades marknaden for godstrafik for konkurrens,
men fortursratten pa sparen for etablerad godstrafik kvarstod.™®

Ar 1993 publicerades tva utredningar om konkurrens pa jarn-
vagsmarknaden, Okad konkurrens pd jarnviagen (SOU 1993:13)
och En 6ppen jarnvdgsmarknad (Ds 1993:63). | den senare fram-
holls betydelsen av konkurrens, men samtidigt beddmdes konkur-
rens pa de lonsamma taglinjerna kunna vara skadlig. Dessutom be-
domde man att de nya operatorerna framfor allt var intresserade av
att konkurrera om upphandlad trafik. Samma bedémningar gjorde
Kommunikationskommittén, Komkom, (SOU 1997:35), som
dessutom pekade pa den harda konkurrensen fran andra trafikslag.

Komkom pekade diremot pa att avskiljningen av infrastrukturen
till Banverket inte hade I6st problemen med tillgang till nédvandiga
funktioner. Konkurrenterna behdvde tillgang till bl.a. det kapillara

151 Konkurrensverket, 2000:1, s. 257, bilagedelen

152 Alexandersson m.fl. (2000) spérar reformeringen av jarnvagssektorn tillbaka anda till
1950-talet, d& SJ borjade fa lonsamhetsproblem pa vissa linjer. Ett ldngvarigt utrednings-
arbete ledde fram till att jarnvégsnéatet i borjan av 1960-talet delades upp i ett affarsbanenét
respektive ett antal trafiksvaga linjer. I och med pendeltégsavtalet i Stockholm é&r 1966 fick SJ
en entreprendrsroll, vid sidan av sin traditionella roll. Med det transportpolitiska beslutet ar
1979 infordes lanstrafikhuvudmén, vilka 6vertog en del av det finansiella ansvaret for olon-
sam regional tagtrafik. Det transportpolitiska beslutet syftade ocksa till att skapa mer kon-
kurrensneutrala forutsattningar mellan olika transportslag.

158 Sedan 1979 finns i varje lan en trafikhuvudman, med ansvar for lokal och regional
kollektivtrafik. Se foregaende fotnot och Borjesson m.fl. (2000).

15 Alexandersson m.fl., 2000, s. 22.

155 Se Konkurrensverket, 1998 och 2000 och i synnerhet Alexandersson m.fl. (2000) for en
mer utforlig beskrivning.
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bannatet (banor till vissa industrier och liknande), bangardar, fas-
tigheter och stationer. Det fanns darfér anledning att géra en mer
preciserad gransdragning mellan banhallning och trafik. Dessutom
foreslog Komkom att SJ:s foretrédesratt for godstrafiken skulle
avskaffas och att godsmarknaden helt och héllet skulle avregleras.

Riksdagen beslutade ar 1998 att det kapillara bannatet och viss
annan infrastruktur skulle féras éver fran SJ till Banverket, medan
SJ for viss annan infrastruktur alades skyldighet att erbjuda tillgdng
pa icke-diskriminerande och konkurrensneutrala villkor. Motsva-
rande géllde dock inte for rullande materiel och SJ:s fOoretradesratt
till 16nsamma linjer och till befintlig godstrafik bibehdlls. Riks-
dagens beslut innebar ocksa kraftigt sanka banavgifter, medan re-
geringen beslutade att fran januari 1999 tillata langvaga busstrafik
pé linjer som direkt konkurrerade med passagerartdg.”® Enligt ett
beslut av Riksdagen ar 2000 bolagiserades SJ fran den 1 januari
2001.%

Banverkets avgifter bestdms politiskt. Huvudprincipen ar att av-
gifterna skall ticka de rorliga kostnaderna, dvs. underhallskostna-
derna, men inte investeringskostnaderna. Olika politiska hansyn
har dock medfort att avsteg gjorts fran denna princip. Banav-
gifterna tillfaller staten, medan banverkets kostnader tacks med
budgetmedel. Regelverket kan ses som ett exempel pa traditionell
prisreglering, dar priserna satts genom diskretionéra politiska be-
slut.™®

3.6.2  Marknadens utveckling

Regional tagtrafik borjade upphandlas redan i slutet av 1980-talet.
Aret darpé vann BK Tég som forsta nya foretag pd marknaden en
upphandling i Smaland.™ Vid upphandlingarna bestammer trafik-
huvudménnen trafikens omfattning, tidtabell och biljettpriser. Bil-
jettintakterna tillfaller i regel trafikhuvudmannen och dessa lanar ut
de fordon som behévs. Upphandlingen innebdr konkurrens om ett
entreprenaduppdrag, déar priset blir den viktigaste konkurrens-
dimensionen.'®

1% Sankningen reducerade SJ:s kostnader for banavgifter med cirka tva tredjedelar enligt
Konkurrensverket, 2000:1, s. 249, bilagedelen. Se ocksé Alexandersson m.fl., 2000, s 34-38.
157 Alexandersson m.fl., 2000, s. 43, samt SJ:s hemsida.

158 Gunnar Alexandersson, personlig kommunikation.

15 Alexandersson m.fl., 2000, s. 23.

160 Alexandersson m.fl., 2000, s. 48.
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Ar 1992-1993 anbudsupphandlades olénsam interregional per-
sontrafik for forsta gangen, men SJ vann vid det tillfallet samtliga
anbud.™ Det bor noteras att SJ sjalv far definiera vad som ar ol6n-
sam trafik; for I6nsam trafik géaller fortfarande att SJ har monopol.
Vad galler interregional trafik far utforaren faststalla tidtabell och
dven behalla biljettintakterna. Tanken &r att detta bl.a. ska gynna en
samordning mellan olika linjer. Utforaren star normalt for fordon,
men mindre operatorer kan fa hjélp av staten att upphandla tillgang
till fordon. 2

Sammanlagt har, forutom SJ, atta foretag etablerat sig pa mark-
naden for persontrafik med tdg: BK Téag, Sydtdg, BSM Jarnvag,
Linjebuss, A-Train (Arlandataget), Citypendeln, Sydviasten och
Tagkompaniet. De tre forstnamnda har ocksa varit aktiva pa gods-
marknaden, dar ytterligare ett tiotal foretag etablerats. Nagra fore-
tag har senare lamnat marknaden.'®®

Utvardering

Konkurrensverket (1998) bedomde att avregleringen medfért om-
fattande rationalisering och omstrukturering av jarnvégstrafiken,
vilket gjort SJ effektivare. Vidare hade betydande kosthadsminsk-
ningar, i storleksordningen 35-40 procent,’ for den upphandlade
persontrafiken kunnat ske, vid ett oférandrat eller forbattrat utbud.
Samtidigt hade SJ vid den tiden behallit en helt dominerande posi-
tion ocksa for den upphandlade trafiken. Totalt hade man 98 pro-
cent av persontrafiken pa jarnvag. Pa godstrafikomradet hade de
nya operatérerna inte varit sarskilt framgangsrika. Exklusive
malmtrafiken uppgick dven hédr SJ:s marknadsandel till cirka 98
procent. Vad géller prisutvecklingen hanvisar Konkurrensverket till
SJ, som hévdar att priserna fallit.

SJ forlorade ett antal viktiga upphandlingar under aren 1998 och
1999, framst avseende pendeltagstrafik i Stockholmsomradet, vilket
beraknades leda till vasentligt lagre marknadsandel for SJ fran och
med ar 2000. Riaknat som andel av trafikintdkterna for all person-
trafik med jarnvdg uppskattade Alexandersson m.fl. (2000) att SJ:s
andel ar 2000 skulle bli knappt tre fjardedelar. Motsvarande andel

161 Formellt skedde upphandling redan under aren 1988-91, men SJ hade da monopolstill-
ning. (Alexandersson m.fl., 2000, s. 52.)

162 Alexandersson m.fl., 2000, s. 54.

163 5e Alexandersson, m.fl., 2000, s. 60, som ocksa beskriver de nya foretagens verksamhet.
Forfattarna uppger antalet nytillkomna aktorer till nio, men ndmner bara atta i texten

164 SOU 1994:109.
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for all upphandlad trafik och fér trafik upphandlad av trafik-
huvudmaén beréknades bli knappt hélften respektive blott cirka 14
procent. En annan studie uppskattade att andelen skulle bli cirka 80
procent av det totala antalet personkilometer, men bara cirka 40
procent av antalet resor.*® Enligt Alexandersson m.fl. (2000, s. 48),
som genomfort ett stort antal fallstudier av konkurrensutséattning
av tagtrafik, har kostnadsminskningarna for lanstrafiken blivit i
storleksordningen 20 procent. Kostnaderna for den interregionala
trafiken minskade inledningsvis ungefar lika mycket, men i slutet
av 1990-talet, ndr genombrottet for de nya konkurrenterna kom,
foll priset till nastan 30 procent under den tidigare nivan. For-
fattarna menar ocksa att SJ successivt vinner en allt mindre andel av
den upphandlade trafiken, bl.a. beroende pé att mindre foretag kan
vara mer kostnadseffektiva. De menar att de l4gre kostnaderna har
sin grund i SJ:s relativt generdsa anstallningsférmaner, bristande
flexibilitet i anvandning av personal, ovilja att prova nya idéer och
bristande formaga att hitta synergieffekter pa lokal niva.*® De skri-
ver ocksa (s. 358):

Att SJ, infor hotet om dkad konkurrens sa ofta pekat pa att jarnvagens
inneboende stordriftsfordelar skulle riskeras om fler foretag delade pa
marknaden, tyder pa en viss sjalvinsikt om foretagets oférmaga att re-
alisera just dessa stordriftsfordelar. Annars skulle SJ knappast ha nagot
att frukta. Med tanke pa de kvarvarande etableringshindren pa mark-
naden skulle ett kostnadseffektivt SJ som drog maximal nytta av jarn-
vagens stordriftsférdelar vara omdjligt att besegra. SJ skulle alltid
kunna bjuda under en annan operator utan att riskera att g med for-
lust.

Alexandersson m.fl. (2000) menar att de nya aktdrerna framst blivit
matarbolag i liten skala till SJ. Kunderna har varit relativt obendgna
att byta leverantor, men konkurrensen har anda tvingat SJ till
prissankningar.’® Undantaget ar Malmtrafik, som kor jarnmalm
fran LKAB till Narvik och som har cirka en tiondel av intdkterna
fran godstrafik i Sverige. Malmtrafik 4gs dock av LKAB och
dérmed av staten.

Enligt SCB, vars prisindex i huvudsak madter priset for den icke
avreglerade tagtrafiken, tkade priset exklusive moms med 75 pro-
cent mellan 1988 och 1998. Detta innebar att priset for tagresor
steg shabbare an priset for flygresor, vilket i sin tur steg snabbare
an KPI. Realt 6kade priset pa tagresor for privatpersoner med cirka

165 Konkurrensverket, 2000:1, s. 221, bilagedelen.
166 Alexandersson, m.fl., 2000, s. 357.
167 Alexandersson m.fl., 2000, s. 59.
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20 procent under perioden. Okningen var sirskilt snabb i slutet av
perioden. Aren 1996-1997 inférde SJ ett prissystem som liknar det
flyget lange tilldampat, dvs. med priser som differentieras dver tiden
och mellan kundgrupper och som anpassas till konkurrenssituatio-
nen pa den aktuella linjen. Det tidigare prissystemet var framst ba-
serat pa resans langd.'® En mojlig forklaring till den stora skillna-
den i utfall mellan den avreglerade och de icke avreglerade seg-
menten ar att kostnadspressen varit hardare i det forra fallet. En
annan majlig forklaring &r att en ombalansering av priserna (eller
en korssubventionering) skett mellan de tva segmenten.

Misslyckade upphandlingar?

I ett par fall har upphandlingarna utpekats som misslyckade. Detta
galler framst pendeltagstrafiken i Stockholm och trafiken pa Vast-
kustbanan. I bada fallen vann en konstellation bestdende av svenska
BK Tag, franska Via GTI och brittiska Go Ahead Group genom de
gemensamma dotterbolagen Citypendeln respektive Sydvasten,
men omstandigheterna var tdmligen olika.

Alexandersson m.fl. menar att Citypendelns problem bottnade i
daliga relationer med facket, vilket ledde till att man kunde Gverta
langt farre forare dn berdknat fran SJ. Detta ledde i sin tur till
forarbrist och instéllda avgangar. Framfor allt slog facket vakt om
de formaner personalen hade, medan Citypendeln hade réknat med
att kunna astadkomma rationaliseringar och kostnadssankningar
genom att reducera dessa. Exempelvis hade Citypendeln réknat
med att pendeltagsforarna skulle kdra tag drygt 60 procent av ar-
betstiden, baserat pa att andelen kortid var 65 procent i Storbritan-
nien och 85 procent i Frankrike. Emellertid blev det faktiska ut-
fallet att blott 40 procent av arbetstiden kunde anvéndas som fak-
tiskt kortid."®

P& Vistkustbanan, mellan Géteborg och Malmo, hade SJ drivit
trafiken med forlust, varfor trafiken for ar 2000 upphandlades.
Sydvasten vann upphandlingen genom ett nollbud, dvs. utan krav
pa annan ersittning an biljettintakterna. Nér detta stod klart be-
garde SJ att fa aterta trafiken utan ersattning. Redan i januari 2000
fattade regeringen ett beslut med den inneborden, dock forst fran
och med januari 2001. Av olika skél fick Sydvasten hdgre kostnader
och lagre intikter 4n beraknat. Mot bakgrund av att SJ skulle aterta

168 Konkurrensverket, 2000:1, s. 249, bilagedelen.
169 Se Alexandersson m.fl., 2000, s. 200 for en beskrivning av omstandigheterna.
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trafiken aret darpa valde dgarna att forsitta Sydvasten i konkurs i
april 2001, trots att man réknade med att trafiken relativt snart
skulle ha blivit 16nsam.!” Regeringens kan genom sitt beslut sagas
ha etablerat praxis att SJ inte bara har ratt att behalla I16nsam trafik,
utan ocksa har ratt att aterta tidigare olonsam trafik som blivit 16n-
sam.

3.6.3 Internationella erfarenheter

Alexandersson m.fl. (2000) refererar internationell forskning kring
skalfordelar pa marknaden for tagtrafik. Det tycks rada enighet om
att det finns vésentliga returns to density — dvs. att det & mer kost-
nadseffektivt att kora manga tag pa ett givet jarnvagsnat. Daremot
rader oenighet om huruvida det finns skalfordelar pa foretagsniva.
Vissa refererade amerikanska studier tyder pa att det inte finns
nagra skalfordelar, medan en del europeiska studier tyder pa inle-
dande skalftrdelar och dérefter skalnackdelar. Exempelvis skulle de
storsta europeiska jarnvagsforetagen vara alltfor stora.

Storbritannien

Vid sidan av den svenska avregleringen fortjanar sarskilt den brit-
tiska att ndmnas. | Storbritannien valdes en tdmligen komplicerad
modell fér konkurrensutsattning av jarnvdgstrafiken. En infra-
strukturdgare (Railtrack) motsvarande Banverket bildades, men
denna privatiserades relativt snart. Det rullande materialet (lok och
vagnar) placerades i tre oberoende bolag, som privatiserades.
Godstrafiken delades ocksa den upp i tre oberoende bolag, som
dven de privatiserades. Persontrafiken fordelades pa 25 “trafike-
ringsenheter”, som var och en hade exklusiv trafikréatt i vissa om-
raden eller langs vissa linjer. En tidsbegransad ratt att driva dessa
trafikeringsenheter auktionerades ut. Avtalstiderna var mellan fem
och 15 ér langa. Beroende pd om trafiken var 16nsam eller ej blev
priset antingen positivt eller negativt. Totalt elva oberoende féretag
vann de 25 upphandlingarna, men trafikeringsenheterna fick inte
slas samman.'™ Under senare ar har jarnvagsreformen utsatts for
kraftig kritik, bl.a. efter ett antal uppméarksammade olyckor. Rail-

170 Alexandersson m.fl, 2000, s. 38-41, 67.
171 Se vidare Konkurrensverket 1998:3, s. 98-99. For en kritisk granskning, se ocksa Preston
1996 som dock skrevs medan reformprocessen pagick.
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track hotades av konkurs och forvaltningen av bolaget atertogs av
staten i oktober 2001.'"

USA

I USA avreglerades jarnvagssektorn gradvis under 1970-talet och i
och med Staggers Rail Act &r 1980.'" Avregleringen genomfordes
mot bakgrund av sektorns allvarliga I6nsamhetsproblem, vilka i sin
tur berodde pa tilltagande konkurrens fran andra transportslag,
med langsiktigt fallande marknadsandelar for jarnvagen.'™ Avregle-
ringen var inte fullstdndig, i den meningen att prisregleringen kvar-
star i de fall konkurrens saknas. Daremot 6kade bolagens frihet att
sdtta priser, att sluta langsiktiga avtal och att lagga ned olénsamma
linjer.

Staggers Act innebar att jarnvagsbolagen fritt fick satta priser, sa
ldnge de holl sig mellan 100 och 180 procent av genomsnittliga ror-
liga kostnader.'® HGogre priser kan strida mot regelverket, om jarn-
vagsbolaget ar dominerande pd marknaden och om priserna be-
doéms som oskéliga (unreasonable).

Boyer (1987) och McFarland (1989) finner inga statistiskt signi-
fikanta effekter pa priset av avregleringen, medan Barnekov och
Kleit (1990) och Winston m.fl. (1990) finner att avregleringen lett
till prissankningar pa minst 20 procent. Dessutom, menar de, har
avregleringen gett avsevérda effektivitetsvinster genom béttre ser-
vice. Wilson (1994) finner att avregleringen momentant ledde till
cirka 10 procent hogre priser, men att den langsiktiga trenden mot
lagre priser accelererade med ett par procentenheter. Dérmed var
priserna knappt tio ar efter avregleringen cirka 20 procent lagre an
de annars skulle ha varit.

Latinamerika

Aven nagra lander i Latinamerika har genomfort ganska langtga-
ende reformer av jarnvagssektorn. Campos (2001) beskriver avreg-
leringen i Brasilien och Mexico, som béada valt en horisontell sepa-
ration. I Mexico delades det nationella jarnvégsbolaget i fyra verti-

172 Financial Times, 15 januari 2002.

178 Se Braeutigam, 1993.

174 parallellt genomférdes ocksa en avreglering av lastbilstransportbranschen.

175 Initialt tillats priser upp till 160 procent av genomsnittliga rorliga kostnader, men taket
lyftes successivt fram till &r 1985, da nivan 180 procent naddes.
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kalt integrerade delar. Koncessionen for dessa fyra delar, som om-
fattade drift och underhall, hyra av infrastruktur och ratten att be-
driva tagtrafik pa det egna nétet, auktionerades ut for en period av
30 ar. | Brasilien delades jarnvagsnatet i sex vertikalt integrerade
delar. Aven for dessa auktionerades 30-ariga koncessioner ut, pa
ungefar samma sitt som i Mexico. Aven i Brasilien omfattade kon-
cessionerna hyra for infrastrukturen, som forblev i statlig &go.
Dérutover saldes tva specialiserade malmbanor till ett privat fore-
tag. | bada landerna genomfordes reformerna under aren
1995-1998. | bada landerna finns nagon form av prisreglering for
slutkunder. Tillsynen utévas av det nationella jarnvagsbolaget i
Brasilien (som &ger de tillgdngar som koncessionsinnehavarna dis-
ponerar) respektive av det mexikanska konkurrensverket, med stod
av konkurrenslagen. 1 Mexico har priset tillatits stiga, mot bak-
grund av den forbéttrade servicen. De olika koncessionsinne-
havarna behdover tillgang till varandras nat for langdistanstrafik. Re-
gelverket kraver att sddana rattigheter ges, men priset for detta for-
véntas parterna avtala sjalva. Myndigheterna har dock ratt att fast-
stélla priser, for det fall féretagen inte kan komma 6verens.

3.7 Sammanfattande bedémning

En forsiktig slutsats &r att avregleringar/regelreformer kan forvan-
tas sdnka kostnader och priser med cirka fem procent. Det for-
hallandet att manga avregleringar genomférs stegvis och att de re-
fererade vetenskapliga studierna ofta bara avser ett eller tva av dessa
steg talar dock for att de totala effekterna kan vara stérre, kanske
upp till tio procent.

De svenska analyser som gjorts av effekterna av avregleringar in-
dikerar i de flesta fall att effekterna varit dvervagande positiva. Tva
branscher avviker dock fran den positiva bedomningen; flyg och
post. | synnerhet de senaste analyserna tenderar att beskriva refor-
merna av flygmarknaden som misslyckade. Pa postmarknaden &r
Postens dominerande stéllning tdmligen ohotad. En annan slutsats
som kan dras utifrdn genomgangen av de olika branscherna ér att
de positiva effekterna i flera fall hade kunnat vara stérre — om re-
formerna hade genomforts pa ett annan sétt.

Det ar i allminhet svart att kvantifiera effekterna av avregle-
ringar. De metoder som anvénds i de svenska studierna ar i de allra
flesta fall s osakra att avregleringsvinsterna inte med nagon storre
statistisk sdkerhet kan kvantifieras. | studierna aterfinns en hel del
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siffror om framst prisutvecklingen, men i de flesta fall avses en-
skilda produkter eller produktomradet, t.ex. fullpris- och jackpot-
biljetter pa enskilda flyglinjer, eller teletaxan for rikssam-
tal/Sverigesamtal. | nagra fall har varukorgar anvants, t.ex. SCB:s
prisindex for privatflygresor, men dessa har betydande brister, vilka
beskrivits mer ingaende i avsnitt 2.4 och 3.3. I manga fall bygger
bedémningen av avregleringarnas effekter pa kvalificerade men
subjektiva bedomningar. 1 manga fall bortses ocksa fran under-
liggande trender, t.ex. pa teleomradet, dar priserna faller pa grund
av den tekniska utvecklingen. | sjalva verket har mig veterligen
ingen svensk studie genomforts, dar ett gott empiriskt underlag
och vedertagna statistiska metoder anvants for att kvantitativt
analysera effekten av de svenska avregleringarna i nagon av de sex
studerade branscherna. A andra sidan ar det mojligt att detta inte
ens skulle vara genomférbart, mot bakgrund av de metodologiska
problem som berérdes i avsnitt 2.4. De storsta svarigheterna ligger
i att konstruera variabler som pa ett adekvat satt mater priser, kost-
nader eller produktivitet och i det forhallande att det pa varje mark-
nad bara finns en eller ett par huvudsakliga avregleringstillfallen.

De internationella studier som aterfinns i den vetenskapliga litte-
raturen visar i de flesta fall pa positiva effekter av avregleringar. En
relativt stor andel av studierna kan dock inte identifiera statistiskt
sékerstallda effekter av de studerade reformerna. | de studier som
erhaller signifikanta effekter av avregleringar varierar storleken pa
de skattade effekterna kraftigt. Min bedémning &r att de mest kva-
lificerade studierna, dvs. de som anvéant de basta statistiska meto-
derna och det basta empiriska underlaget, i allmdnhet uppskattar
effekterna till nagonstans mellan noll och tio procent, matt som
prisfall, kostnadsreduktion eller produktivitetsékning. | flera fall
erhalls estimat i narheten av fem procent.

En grupp studier skattar forandringen i trenden — vad galler pri-
ser, kostnader eller produktivitet — efter avregleringen jamfort med
fore avregleringen. 1 manga fall erhalls skillnader pa en till tva pro-
cent per ar, vilket efter ett antal ar uppskattas innebéra att avregle-
ringen sankt priser och kostnader med 20-30 procent. Min be-
domning &r dock att studierna har sa pass stora metodologiska
problem att dessa resultat maste tas med en stor nypa salt. Det
finns en uppenbar risk att de avregleringsvinster som mats upp un-
der nagra fa ar efter avregleringen i sjalva verket ar engangsvinster,
som realiseras under en period av nagra ar. Att anta att produktivi-
tetsokningen blir bestdende gor darfor att den langsiktiga effekten
av avregleringen dverskattas. | vissa fall forefaller dven de kortsik-
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tiga vinsterna, pa vilka berakningarna baseras, vara 6verdrivna (se
t.ex. diskussionen i avsnitt 3.3.3).

Mot denna bakgrund maste saval Winstons (1998) bedémning
som de beddmningar av OECD som refereras i Gonenc, Mahler
och Nicoletti (2000), vilka ndmndes i inledningen av kapitlet, av-
fardas som alltfor optimistiska. Winstons slutsatser baseras i stor
utstrackning pa studier som jamfort priset ett antal ar efter avregle-
ringen med priset fore avregleringen. Darmed har dessa studier inte
tagit hansyn till det faktum att priserna i manga av de studerade
branscherna langsiktigt faller pa grund av bl.a. den tekniska utveck-
lingen. Exempelvis ar det pa teleomréadet latt att dra slutsatsen att
avregleringarna medfort vasentligt lagre priser, framst for lang-
distanstelefoni, om man jamfor priserna ett antal ar efter en avreg-
lering med priserna fore avregleringen. Winston ar medveten om
det 6nskvérda i att gora en ordentlig kontrafaktisk analys, men me-
nar att de fa kontrafaktiska studier som genomforts atminstone
kvalitativt gett samma resultat. Slutsatserna i OECD:s studier
tycks i manga fall bygga pa subjektiva bedomningar eller enkla
jamforelser av prisnivan fore och efter en avreglering. Darmed lider
de av samma problem som de studier Winston refererar.

P& samma satt maste LO:s (2000) bedomning, att priserna i de
flesta fall stiger, avfardas som alltfor pessimistisk. Det bdsta argu-
mentet for ett sddant synsatt &r kanske SCB:s prisindex for de av-
reglerade branscherna (se figur 2.1). Av redogorelsen i detta kapitel
framgér dock att det kravs en betydligt djupare analys for att nagra
slutsatser skall kunna dras. SCB:s prisindex inkluderar &ndringar av
moms och andra skatter, de varukorgar som anvinds for berék-
ningarna &r inte alltid representativa och i synnerhet ingar inte de
transaktioner som avser foretagskunder och offentlig sektor.
Manga ganger ar det framfor allt dessa kundkategorier som fétt er-
fara lagre priser. Exempel pa detta ar upphandling av olénsam tag-
trafik och utskick av forsorterad post i storstadsomraden.

Konkurrensverkets och regeringens forsiktigt positiva bild tycks
darfor battre Gverensstimma med de empiriska studier som ater-
finns i den vetenskapliga litteraturen. Avregleringar tycks i genom-
snitt medftra vissa effektivitetsvinster och vissa fordelar for kon-
sumenterna. P& nagra marknader tycks dock vinsterna vara sma,
samtidigt som nya problem riskerar att géra utfallet negativt.
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4 Marknadsmisslyckande,
regleringsmisslyckande och
flaskhalsproblem

Ibland misslyckas marknader med att astadkomma en situation dar
produktionen bedrivs effektivt och dar produktionsresultatet for-
delas mellan konsumenterna s att storsta mojligen valfard uppnas.
Marknadsutfallet blir ineffektivt, dvs. produktion och konsumtion
skulle kunna omfordelas sa att det totala utfallet blev battre och
resurser blev Over sa att de som eventuellt skulle forlora pa omfor-
delningen kan kompenseras, om sa onskas. Detta brukar kallas for
marknadsmisslyckande. Risken foér marknadsmisslyckanden &r
storre i branscher med stora skalfordelar (se avsnitt 4.2) och i s.k.
natverksbranscher (se avsnitt 4.3). | sddana branscher finns ofta ett
kritiskt produktionsled, typiskt sett ndgon form av infrastruktur,
som foretag som vill konkurrera pa marknaden maste ha tillgang
till. Detta produktionsled, eller denna infrastruktur, brukar be-
namnas flaskhals.

Déar marknader misslyckas kan regleringar fylla en funktion, men
tyvarr skapar ocksa regleringar ineffektivitet. Darfér maste regel-
verken pa marknader som kannetecknas av exempelvis marknads-
makt ta hansyn till bada typer av misslyckanden. Avsnitt 4.1 be-
handlar 6versiktligt marknads- och regleringsmisslyckanden. | ka-
pitel 5 analyseras det s.k. flaskhalsproblemet och olika reglerings-
modeller for marknader med flaskhalsproblem. Dessa modeller
medfor var och en olika risker fér marknads- och regleringsmiss-
lyckanden.
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4.1 Marknadsmisslyckanden och
regleringsmisslyckanden

4.1.1  Marknadsmisslyckanden

Redan i avsnitt 2.3 ndmndes att det finns det tre grundldggande skal
till att marknader ibland inte fungerar effektivt. De tre huvud-
typerna av marknadsmisslyckanden &r marknadsmakt, externa
effekter/kollektiva varor och asymmetrisk information.

Marknadsmakt

Marknadsmakt innebér att ett foretag kan sitta priser éver den niva
som skulle rada pa en marknad med god (eller perfekt) konkurrens.
Ofta & marknadsmakt forknippad med hoga marknadsandelar,
men det gar att tanka sig situationer dar foretag har stora mark-
nadsandelar utan att besitta marknadsmakt. Omvant kan man i
speciella situationer ocksa tinka sig att ett foretag har marknads-
makt, utan att detta avspeglas i hoga marknadsandelar. For att ett
foretag skall fA marknadsmakt eller h6ga marknadsandelar krévs att
det besitter unika fordelar. Exempel pa sadana kan vara patent,
Overlagsen produktionsteknologi eller ett Overlagset varumarke.
Foretagets styrka kan ocksa grundas i att det kontrollerar infra-
struktur som ar nodvandig for foretag som vill konkurrera pa
marknaden, dvs. flaskhalsinfrastruktur, vilket ar sarskilt vanligt pa
avreglerade marknader. En tredje orsak till marknadsmakt kan vara
politiska beslut som fattats av olika skal men som ocksa innebar att
vissa foretag (i manga fall helt eller delvis statligt agda) tilldelas
betydande fordelar framfoér andra. Att foretag besitter marknads-
makt medfor fyra huvudtyper av negativa effekter. Dessa ar; om-
fordelning frdn konsumenter till producenter, allokerings-
ineffektiviteter, teknisk ineffektivitet och”rent seeking behaviour”.*
Den forsta effekten, omfordelning, ar en direkt foljd av att ett
foretag med marknadsmakt har incitament och mdjlighet att hoja
priserna over den nivd som skulle rdda om det forelag god kon-
kurrens pd marknaden. En sadan prishojning omférdelar ekono-

1 Se Tirole, 1988, kap. 1.
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miskt Gverskott fran konsumenter till producenter (se figur 4.1).
Om konsumenters och producenters nytta varderas lika innebér
detta ingen samhéllsekonomisk forlust, utan just bara en omférdel-
ning. Normalt brukar dock konsumenternas nytta varderas hogre
an producenternas vinst, bl.a. eftersom producenterna (eller de
producerande ftretagens &gare) antas vara rikare an konsumen-
terna, aven om det gar att tanka sig situationer dar det omvanda
géller. Ur samhallsekonomisk synpunkt ar det darfor oftast, men
inte alltid, negativt med en omfordelning fran konsumenter till
producenter. Trots detta finns det ett stort antal regleringar som
syftar till att 6verfora resurser fran konsumenter till producenter,
t.ex. EU:s jordbruksreglering. Att denna typ av reglering ar sa van-
liga brukar forklaras med att producenterna ar en starkare patryck-
argrupp an konsumenterna, beroende pa att de forra utgor en mer
homogen grupp ar béttre organiserade och har ett starkare intresse
av fragor som rér den egna branschen.

Allokeringsineffektivitet orsakas ocksa direkt av den prishojning
som ett foretag med marknadsmakt genomfor. Nér priset hojs
minskar efterfrdgan pa foretagets produkter. Produktionen blir
darfor mindre &n den skulle varit vid en vél fungerande konkurrens.
Detta innebdér att en samhéllsekonomisk forlust uppkommer, efter-
som konsumenternas vardering av den produktion som bortfaller
4r hogre 4n siljarens produktionskostnader. Aven om det samhalls-
ekonomiskt ar olonsamt att minska produktionen, sa ar det 16n-
samt for ett foretag med marknadsmakt. Prishdjningen kompense-
rar mer &n val foretaget for det bortfall som den minskade produk-
tionen orsakar. Mer tekniskt uttryckt ar det optimalt for foretaget
att valja den produktionsvolym dar marginalintdkten &r lika med
marginalkostnaden. Foér ett foretag med marknadsmakt illustreras
detta i figur 4.1 av skarningen mellan marginalintdktskurvan, MR
och marginalkostnadskurvan, MC och av motsvarande volym, Q,,
och pris, P,,.. P2 en marknad med god konkurrens skulle i stéllet
utfallet bli Q, och P,, dvs. ett lagre pris och en stdrre volym.
Allokeringsférlusten — den samhéllsekonomiska forlust som upp-
star genom att produktionen ar for liten — illustreras av den streck-
ade triangeln B. Overforingen fran konsumenter till producenter
illustreras av den snedstreckade rektangeln A.
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Figur4.1.  Samhallsekonomisk férlust och omférdelning till foljd av
monopolproduktion

p

P, MC
A B

MR

A = Overféring
B = Allokeringsforlust

@

Den tredje typen av negativa effekter av marknadsmakt ar teknisk
ineffektivitet. FOretag med marknadsmakt har ofta otillrackliga in-
citament att hélla nere kostnaderna, med paféljd att dessa blir allt-
for hoga. Orsaken till detta kan i sin tur sokas i asymmetrisk
(ojamnt fordelad) information inom foretaget, dvs. mellan fore-
tagets ledning och personal, eller mellan foretagets &gare och dess
ledning. | brist pa ett yttre konkurrenstryck far befattningshavare
pa olika nivaer ett storre utrymme att arbeta mindre effektivt, dvs.
att arbeta for litet eller med fel saker. Fenomenet kallas ocksa X-
ineffektivitet.

Den fjarde typen av negativa effekter, rent seeking, ar att foretag
kan Odsla resurser pa att skapa eller befasta marknadsmakt. Exem-
pelvis kan foretagen dgna sig at lobbying for att komma i atnju-
tande av vissa privilegier.

Externa effekter

Externa effekter uppstar nar ett foretags produktion eller en kon-
suments konsumtion direkt paverkar ett annat foretags produk-
tionsformaga eller en annan konsuments nytta.? Paverkan kan vara

2 Har gors ingen atskillnad mellan externa effekter och kollektiva varor, eftersom kollektiva
varor kan ses som ett specialfall av externa effekter. I andra sammanhang kan det dock vara
andamalsenligt att gora en atskillnad mellan de tva begreppen.
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negativ eller positiv. Nagra exempel ar miljofororeningar (negativ
paverkan), utbildning av personal som senare byter jobb (positiv
paverkan), sena och hogljudda fester (i de flesta fall negativ paver-
kan) och vackra tradgardar (positiv paverkan).

Nar produktion eller konsumtion medfér negativa externa effek-
ter, t.ex. genom skadlig inverkan pa miljon, sa riskerar produktio-
nen eller konsumtionen att bli fér stor. Vid positiva externa effek-
ter tenderar produktionen eller konsumtionen i stéllet att bli for
liten. Orsaken &r att det inte ligger i de enskilda aktOrernas intresse
att ta tillrdcklig hansyn till de externa effekterna. Den typ av sociala
regleringar som namndes i avsnitt 2.1 syftar ofta till att korrigera
detta marknadsmisslyckande.

Asymmetrisk information

Asymmetrisk information innebar, som namnet antyder, att tva
parter i en relation har olika informationsmangd. Ett sadant for-
hallande kan ge upphov till en mangd fenomen. Ett exempel &r att
tillverkare producerar varor som inte uppfyller rimliga produkt-
sékerhetskrav. Ett annat exempel ar att en part som har viss formell
beslutsratt Gver en annan part i praktiken far sin beslutsratt
beskuren. En regleringsmyndighet kan “bestdimma” att ett mono-
polforetag skall producera effektivt och en foretagsledning kan
"beordra” personalen att arbeta effektivt, men i praktiken har saval
det reglerade foretaget som den understéllda personalen goda maj-
ligheter att inte vara maximalt effektiva.

Asymmetrisk information i kombination med marknadsmakt le-
der ofta till teknisk ineffektivitet, men har ocksa betydelse i manga
andra sammanhang. | vissa situationer kan de problem som uppstar
pa grund av asymmetrisk information atgardas eller lindras med
regleringar, t.ex. produktsékerhetsregler. 1 andra situationer kan
asymmetrisk information hanteras relativt val pa en marknad prag-
lad av konkurrens, men inte lika enkelt regleras fram. Detta géller
t.ex. kostnadseffektivitet i ett foretag.

4.1.2  Regleringsmisslyckanden

Likasom marknader kan misslyckas, sa kan ocksa regleringar miss-
lyckas. Fyra skal att undvika regleringar &r att de medfor bristande
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kostnadskontroll, regularory risks, risk for regulatory capture och
direkta regleringskostnader.

Svag kostnadskontroll

P& grund av asymmetrisk information har de reglerande myndig-
heterna inte tillrdckligt med information for att avgéra hur regel-
verket bor utformas for att fa optimal verkan. Och &ven om regel-
verken vore optimala, sa skulle myndigheterna inte ha all den infor-
mation som behovs for att kontrollera att regelverket efterlevs i alla
delar. Informationsbristen leder saledes till brister i bade regelverk
och overvakning. Effekten kan bli att regleringarna forsvagar fore-
tagens incitament att halla ned kostnaderna, vilket tenderar att hoja
prisnivan. Med andra ord tenderar kostnadskontrollen att bli alltfor
svag pa reglerade marknader.

Regulatory risk

Ett annat problem som kan uppsta pa reglerade marknader har sin
grund i opportunism fran regleraren, vilket kan underminera fore-
tagens investeringsincitament. Ett foretag genomfoér riskfyllda in-
vesteringar bara om det kan kalkylera med en rimlig riskkompen-
serad avkastning. Detta forutsatter att regleraren tillater en rimligt
hog prisnivd. Nar investeringen val har genomforts forsvagas
emellertid foretagets position, eftersom en investering ofta ar helt
eller delvis irreversibel. Om verksamheten laggs ned kan foretaget
bara atervinna en andel av investeringskostnaderna. Darmed upp-
star en situation som regleraren kan exploatera, genom att det
hogsta tillatna priset sanks. Detta gynnar konsumenterna, men den
realiserade avkastningen pa investeringen minskar. Problemet ar att
denna redan har genomforts — sa lange intakterna tacker de rorliga
kostnaderna fortsatter foretaget att producera.’® Risken for denna
typ av opportunistiskt beteende fran reglerarens sida betecknas re-
gulatory risk. Ur réttvisesynpunkt ar det givetvis angeldget att
foretaget inte utsatts for denna typ av konfiskation, men an allvar-
ligare ar de dynamiska effekterna. Om foretagen riskerar att bero-
vas vinsten av en framgangsrik investering minskar eller forsvinner

8 Om risken for forluster vid investeringstillfallet 4 stor sd bor priset i den handelse
investeringen blir lyckad tillatas 6verstiga kostnaderna vésentligt.
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incitamenten att investera, vilket kan bromsa hela branschens ut-
veckling.

Regulatory capture

En tredje typ av regleringsproblem har sin grund i att de personer
som reglerar eller 6vervakar en bransch och de politiker som stiftar
lagarna, inte alltid agerar i samhallets bésta intresse. Delvis kan
detta bero pa bristande kunskap, men det kan ocksa bero pa att de i
stéllet varnar sina egna intressen. Myndighetspersonalens framtida
karriarmojligheter kan gynnas av att de haller sig val med de regle-
rade foretagen. Paverkan fran lobbygrupper kan ocksa forsvara en
objektiv instéllning. 1 manga fall tycks branschspecifika regelverk
vara utformade val sd mycket utifran producenternas intressen som
utifran konsumenternas. Exempel pa detta ar behovsprovning infor
nyetablering och expansion, i synnerhet om branschféretradare har
mojlighet att paverka behovsprovningen, liksom regler som forsva-
rar importkonkurrens. Problem av denna typ brukar betecknas
regulatory capture®.

Direkta regleringskostnader

Vid sidan av de regleringsmisslyckanden som beskrivits i det fére-
gaende finns direkta regleringskostnader, dvs. kostnader for regler-
ing, overvakning och informationsinhdmtning. | synnerhet vid
kostnadsbaserad prisreglering kan dessa vara betydande, men &ven
pristaksregleringar forutsétter betydande branschkdnnedom, vilket
i sin tur kraver en rdtt stor stab av "reglerare”.

4.2 Naturliga monopol, marknadsmakt och
utmaningsbara marknader

Om genomsnittskostnaden faller nar produktionen okar, sa rader
skalfordelar, eller tilltagande skalavkastning. Produktion i storre
skala tillater en hogre grad av specialisering och innebér att storre
och mer automatiserade maskiner och anlédggningar kan anvéndas.
Vanligen finns det emellertid en produktionsniva vid vilken skal-

4 Se kapitel 11, Laffont och Tirole, 1993, for en 6versikt av teoribildningen kring regulatory
capture.
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fordelarna klingat av, s att genomsnittskostnaden slutar att falla.
Det kan till och med vara sa att skalnackdelar uppstar, sa att ge-
nomsnittskostnaden borjar stiga, t.ex. beroende pa 6kande admi-
nistrativa kostnader.

Om den produktionsniva dar skalfordelarna klingat ut Gverstiger
hela marknadens efterfragan, s ar marknaden ett naturligt mono-
pol.> P& en sadan marknad 4r det i princip mer kostsamt att dela
upp produktionen mellan tva foretag, an att lata ett enda foretag sta
for hela produktionen. Emellertid kan det anda vara motiverat att
lata tva foretag konkurrera pa en sddan marknad, namligen om de
positiva effekterna av 6kad konkurrens ar storre 4n de negativa
effekterna av en hogre produktionskostnad. Konkurrens ger exem-
pelvis starkare incitament till kostnadskontroll, vilket kan medftra
att de faktiska kostnaderna blir lagre med tva foretag pa marknaden,
trots att det i princip finns outnyttjade skalfordelar. Konkurrensen
kan ocksa bidra till en snabbare teknisk och organisatorisk utveck-
ling.

P& de avreglerade marknader som beskrivits i kapitel 3 finns de
starkaste skalfordelarna i infrastrukturen. Det finns inte ekono-
miska forutsattningar att exempelvis dubblera jarnvdgsnatet eller
det lokala telenatet, &ven om detta skulle medféra ett 6kat kon-
kurrenstryck. Traditionellt har detta hanterats genom att produk-
tionen bedrivits i statlig regi, eller genom prisregleringar. Emeller-
tid ar det ofta bara ett eller ett par led av produktionsprocessen,
flaskhalsen eller flaskhalsarna, dar naturligt monopol rader. En al-
ternativ ansats ar darfor att enbart reglera sjélva flaskhalsen. Dess-
utom behdver det naturliga monopolets geografiska utstrdckning
inte varit sérskilt stor, varfor en geografisk uppdelning i relativt
sma enheter ibland kan ske, utan att kostnaderna dkar. Ett exempel
pa detta ar de lokala elniten, som av tradition varit uppdelade pa ett
stort antal lokala eller regionala nétbolag.

I allménhet &r ett naturligt monopol i ett flaskhalsled en Kkalla till
marknadsmakt, som potentiellt kan leda till den typ av problem
som beskrevs i foregaende avsnitt. Det foretag som kontrollerar
flaskhalsen har ett forsteg framfér konkurrerande foretag. Enligt

5 En alternativ definition pa ett naturligt monopol &r féljande: om ett foretag kan uppna en
vinst pd en marknad, medan tva foretag inte samtidigt kan uppna vinst p& denna marknad, da
ar marknaden ett naturligt monopol. Dessa tva definitioner &r inte helt ekvivalenta. Inom
modern nationalekonomisk teori definieras naturliga. monopol som marknader dar kost-
naderna ar subadditiva vid de relevanta produktionsnivaerna. Detta betyder att kostnaderna
ar lagre om ett foretag star for produktionen, 4n om tva eller flera féretag producerar. Den
senare definitionen motsvarar den som anvénds i texten ovan. Se vidare Tirole (1988)
s. 19-21.
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teorin om utmaningsbara marknader, contestable markets, som lan-
serades av Baumol m.fl. (1982), kan det dock i speciella situationer
vara omojligt ocksé for en monopolist att utnyttja marknadsmakt.®
Enligt teorin tvingas monopolisten i dessa situationer avsta fran
hela monopolvinsten. De viktigaste forutsattningarna for detta ar
att produkten ar homogen (alla producenters produkter ar helt lik-
vardiga), att det inte finns nagra icke atervinningsbara kostnader
(sunk costs) forknippade med in- eller uttrade pa marknaden och att
monopolisten inte hinner &ndra sitt pris forrdn utmanaren har er-
ovrat hela, eller storre delen av, marknaden. Pa de avreglerade
marknader som analyseras i denna rapport géller detta mojligen nér
foretagen konkurrerar genom upphandling, samtidigt som infra-
strukturen forblir offentligt d4gd. Ett exempel &r de modeller som
anvants pa tagmarknaderna i Storbritannien, Brasilien och Mexico,
dar det foretag som lamnat det hogsta anbudet far koncession att
disponera infrastrukturen i ett visst omrade under ett antal ar, men
dar infrastrukturen forblir statligt dgd. | viss utstrackning galler
detta ocksd kommunal och statlig upphandling av olonsam tagtra-
fik i Sverige, men har &ger SJ fortfarande lok och vagnar.

4.3 Natverksbranscher

Det finns tva delvis olika perspektiv pa natverkseffekter och nat-
verksbranscher. De tva perspektiv pa natverkseffekter bottnar i att
det finns tva typer av kallor till skalfordelar. Enligt det forsta per-
spektivet uppstar skalfordelarna pa utbudssidan, nar fysisk infra-
struktur skall anldggas (j.fr. diskussionen ovan om naturliga mono-
pol). Enligt det andra perspektivet uppstar skalfordelarna pa efter-
fragesidan, eftersom konsumenterna hellre vill ansluta sig till stora
natverk. Forskare med det forsta perspektivet betonar betydelsen
av en natverksinfrastruktur, genom vilken producenterna kan till-
handahalla de tjanster som kunderna efterfragar. Vidare betonas att
natverksbranscher typiskt sett har en vertikal struktur, vilket gor
att foretagen kan vara verksamma enbart i ett av leden, eller i flera
eller alla led. Forskare med det andra perspektivet analyserar nét-
verk ur en mer abstrakt synvinkel, med tonvikt pa konsumenternas
och producenternas val att ansluta sig till ett visst ndtverk. Ett cent-
ralt begrepp inom denna litteratur ar natverksfordelar (network
economies, se nedan).

8 For en oversikt av litteraturen, se Bergman, 2001 b.
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Skalférdelar pa utbudssidan

Elbranschen kan illustrera det forsta perspektivet. Ett fysiskt nat-
verk distribuerar elenergin till kunderna och verksamheten sker i
flera led; elproduktion, eltransmission (6verféring av el i hdg-
spanningsnatet), eldistribution (6verforing av el i lagspannings-
natet) och elaterforsiljning. Tva av dessa led — transmission och
distribution — &r naturliga monopol (eller flaskhalsar), medan det i
ovriga led finns utrymmet for ett stort antal aktérer.

| teoretiska analyser brukar flaskhalsledet betraktas som det for-
sta eller det Oversta ledet, medan det led dér det finns forutsatt-
ningar for konkurrens betraktas som det andra eller det nedre le-
det. Ett exempel &r tillhandahallande av infrastruktur for teletjans-
ter (det 6vre ledet) och produktion och forséljning av teletjéanster
(det nedre ledet). Detta ar givetvis en mycket stiliserad bild av en
komplex verklighet. Produktionsprocessen kan delas upp i ett nés-
tan oédndligt antal led, varav vissa har forutsattningar for kon-
kurrens och andra inte. Det &r heller inte givet att flaskhalsledet &r
det forsta ledet. Aterigen &r elmarknaden ett exempel. | de prin-
cipiella diskussionerna i denna rapport forutsétts ofta flaskhalsledet
vara det forsta ledet. Detta &r enbart for att underlatta framstall-
ningen, det paverkar inte analysen.

Produktionsled som forhaller sig vertikalt till varandra ar, med
ett annat ekonomiskt begrepp, komplementéra. Det betyder att in-
satser fran bada (alla) led behovs for produktion av den fardiga va-
ran eller tjansten. Produktionsresurser som forhaller sig horison-
tellt till varandra ar i stallet substitut. D& behover inte bada resur-
serna (anldggningarna etc.) anvandas samtidigt for att producera
den féardiga varan/tjansten, utan den ena resursen kan ersétta den
andra.

Skalfordelar pa efterfragesidan

Det andra perspektivet pa natverkseffekter illustreras ofta med
telebranschen. Nyttan av att inneha en telefon 6kar med det totala
antalet telefonabonnenter. Detta &r en direkt natverkseffekt (eller
natverksfordel). En sadan existerar da en konsuments vardering av
en produkt stiger med antalet andra konsumenter av samma pro-
dukt. Ett annat exempel pa en marknad med direkta natverks-
effekter ar giromarknaden. Ett exempel pa en indirekt natverks-
effekt kan hamtas fran flygmarknaden, dar antalet avgangar och
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antalet trafikerade linjer okar nar antalet flygresendrer tkar. Detta
Okar valmdjligheterna och ddrmed nyttan for en enskild konsu-
ment, dven om denna inte véarderar att antalet resenarer 6kar. Andra
exempel pd marknader med indirekta natverkseffekter ar dator-
marknaden och marknaden fér kontantuttag ("Bankomater”). En
indirekt natverksfordel uppstar da ett stort antal konsumenter le-
der till ett brett produktutbud eller manga servicepunkter, men dar
ovriga konsumenters efterfragan i sig inte innebar nagon fordel,
eller kanske till och med medfér trdngselkostnader (dvs. langre
Bankomatkder osv.).

Ocksa utifran detta andra perspektiv ar en central premiss att det
ar dyrbart att duplicera nédtverket, bl.a. eftersom ett fysiskt natverk
kraver stora investeringar. Alternativt kan det vara s att varje kund
drabbas av en fast kostnad ndr denna ansluter sig till ett nytt nat-
verk. Detta galler exempelvis fér datorer och mjukvara, som kan
ses som ett natverk med bade direkta och indirekta natverks-
effekter. Nyttan av att anvanda persondatorer av PC-standard 6kar
med antalet andra PC-anvéndare, eftersom detta medfor ett storre
utbud av mjukvara (program). Nyttan av att anvanda exempelvis
mjukvaran Word 6kar med antalet andra anvdndare, med vilka text-
filer kan utbytas. Anslutningskostnaden &r i detta fall kostnaden att
inforskaffa hard- och mjukvara, samt tidskostnaden for att lara sig
ett nytt system.

Natverkseffekten ar en (positiv) extern effekt, som uppstar pa
grund av att individen i sitt konsumtionsval inte beaktar att andra
individers nytta paverkas. Nar en individ skaffar telefon okar dessa
andra individers nytta av att ha telefon. Nar en individ valjer att
ansluta sitt bankkonto till ett system for kontantuttag okar detta
sannolikheten for att fler uttagsautomater installeras, vilket i sin tur
Okar den forvantade nyttan for dem som redan ar anslutna till
systemet.

Om det finns nétverkseffekter i en bransch &r detta en faktor
som talar for storskalighet, dvs. for stora natverk. Natverksfordelar
verkar fran efterfragesidan och medfor, enkelt uttryckt, att kun-
derna hellre efterfragar produkter fran en stor tillverkare eller fran
en tillverkare vars produkter ar kompatibla med en stor del av
marknadens produkter, dan produkter fran en liten tillverkare av
inkompatibla produkter.
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Bada perspektiven vardefulla

Studier av konkurrens mellan konkurrerande nétverk brukar an-
lagga det andra perspektivet, dvs. betona skalfordelar fran efter-
fragesidan. Exempel pd marknader med konkurrerande natverk éar
olika girosystem, olika kredit- och betalkortssystem, (delar av)
flygmarknaden, hard- och mjukvara, konkurrerande tekniska stan-
darder (t.ex. olika system for videoband eller mobiltelefoni) osv.
Studier av regleringar och avregleringar brukar anldgga det forsta
perspektivet. Existensen av fysiska natverk har utifran detta per-
spektiv en avgdrande betydelse, genom att de fysiska natverken
ofta skapar flaskhalsar fér konkurrensen. Emellertid finns det ofta
anledning att anlagga bada perspektiven nar konkurrensforutsatt-
ningarna inom en bransch analyseras.
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5 Sex modeller for att hantera
flaskhalsproblemet

Ett grundldggande problem vid avregleringar av natverksbranscher
ar att medan konkurrens i vissa led ar fullt mojlig, sa finns det ofta
ett eller flera andra led déar konkurrens inte & mojlig. Detta kan
gélla led som &r naturliga monopol (jarnvagar etc.) eller led med
starka natverkseffekter (t.ex. vissa betalningssystem). | manga fall
kontrolleras flaskhalsarna av den tidigare monopolisten. Genom att
begransa eller forhindra konkurrenternas tillgang till flaskhalsledet
kan detta foretag forhindra konkurrens ocksa i de led dar kon-
kurrens annars skulle vara mojlig.

51 Flaskhalsproblemet

I och med att ett foretag kan tillskansa sig en monopolstélining — i
ett eller flera led — s& uppstar marknadsmakt. Detta ger foretaget
mojlighet att sitta hogre priser &n vad som vore onskvéart. Dess-
utom ger minskad konkurrens svagare incitament till kostnads-
kontroll, varfor ocksa kostnaderna tenderar att stiga.

Dértill kommer att en monopolstéllning i ett led av en natverks-
industri kan vara ett stérre problem &n en monopolstéllning i
manga andra situationer. Den del av foradlingsvardet som hanfor
sig till flaskhalsledet ar i manga fall relativt liten. Exempelvis om-
sétter de centrala betalningssystemen bara ett par miljarder kronor
per ar i Sverige, medan bankverksamhet for privatpersoner och
mindre foretag omsétter cirka 45 miljarder kronor per ar'. Kostna-
den for elnat star for cirka en tredjedel av privatpersoners elkost-
nader, Luftfartsverkets omséttning utgdr drygt en tiondel av flyg-
marknadens totala omsattning i Sverige? osv. Under vissa forut-
sattningar racker det att ett foretag kontrollerar ett av leden, for att
det skall kunna tillgodogora sig hela monopolvinsten, dvs. den

! Konkurrensverket, 1999.
2 Bergman, 1996.
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monopolvinst som ett féretag med kontroll éver hela branschen
skulle kunna erhélla. Den viktigaste forutsattningen ar att det rader
konkurrens i 6vriga led. Forhallandet brukar ibland betecknas lagen
om en vinst, the law of one profit.?

Lagen om en vinst anvands ibland som argument for att ett eta-
blerat foretag som kontrollerar en flaskhals inte har incitament att
utestanga effektiva konkurrenter fran 6vriga led. Eftersom kontroll
av ett kritiskt led récker for att foretaget skall kunna tillskansa sig
hela monopolvinsten, finns det ingen anledning for foretaget att
motarbeta effektiva foretag. Tvdrtom kan fOretaget 6ka sin vinst
genom att |ata ett annat foretag sta for de produktionsled dar detta
ar effektivare. Om kostnaderna och dérmed priserna kan sankas i
ett led, sa 6kar utrymmet att hoja priserna i 6vriga led, vilket gyn-
nar det foretag som kontrollerar flaskhalsen. Trots detta for-
hallande anklagas dominerande foretag ofta for att agera sa att mer
effektiva konkurrenter utestangs. En intressant fraga ar darfor nar
ett sadant agerande kan vara Ionsamt. Det finns ett antal tankbara
forklaringar, av vilka de viktigaste aterges i faktarutan nedan.

Nar inget av dessa forhallanden &r vid handen finns inget skal att
utestanga konkurrenter fran tillgang till den monopoliserade varan
eller tjansten. Daremot kommer dessa med stor sannolikhet att fa
betala ett hogt pris for tillgang till flaskhalsledet. Aven konsumen-
terna i slutledet kommer att drabbas av hoga priser. Oaktat att
flaskhalsmonopolisten kanske inte har incitament att utestdnga
effektiva konkurrenter, sa ar det darfor angelaget att utforma ett
regelverk som medfor prispress och stimulerar till effektivitet i
samtliga produktionsled.

3 Motsvarande forhéllande galler komplementara varor. Ett féretag med monopol pa en pro-
dukt, vars komplementvara saljs pa en marknad med god konkurrens, kan extrahera mono-
polrantor for bada varorna.
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Faktabox: Motiv for ett vertikalt integrerat foretag att utestanga effektiva
producenter fran produktionsled dar konkurrens ar méjlig

. Ett foretag som d&r prisreglerat i ett led (flaskhalsledet) kan 6ka sin vinst genom att
6verfora marknadsmakt till ett senare, oreglerat led. Detta kan astadkommas genom att
konkurrerande foretag végras tilltrade till flaskhalsen. Néar konkurrensen eliminerats i
néstfoljande led, dér prissattningen &r fri, kan priserna hdjas och vinsten stiger.

. Om produktionsfaktorerna inte anvands i fixa proportioner kommer det foretag som
moter ett konstlat hogt pris pa en faktor att minska anvandningen av denna faktor och
Oka anvandningen av andra faktorer. Detta leder till en ineffektiv faktoranvéndning. Ett
vertikalt integrerat foretag kan daremot valja en effektiv mix av produktionsfaktorer.
Det dr darfor tankbart att fOretaget inte &r intresserat av att sélja flaskhalstjansterna,
ens till foretag som har lagre kostnader i efterfoljande produktionsled.* Principen kan
illustreras med foljande exempel: Om ett féretag som har monopol pa marknaden for
transport av gas via pipeline hdjer sina priser, tenderar elproducerande foretag att an-
vénda mindre gas och mer av andra energikéllor. Detta skapar en ineffektivitet, om gas i
utgangslaget ar det basta alternativet. For att undvika denna ineffektivitet kan det
foretag som &ger rorledningen vélja att bygga egna gasbaserade kraftverk.

e Om ocksa en nedstroms marknad kannetecknas av begransad konkurrens uppstar ett
fenomen som brukar betecknas dubbel marginalisering. Fenomenet uppstar nar fore-
tagen successivt gor paslag for att ta ut monopolvinster, vilket leder till ett slut-
kundspris som &r hogre &n det pris ett integrerat monopolforetag skulle vélja. I denna
situation kan effektiviteten okas om flaskhalsmonopolisten integrerar framat, men
detta &r knappast ett argument for att fullstdndigt eliminera konkurrensen i efter-
foljande led.®

. Det blir lattare for det dominerande foretaget att utéva prisdiskriminering pa den efter-
foljande marknaden om konkurrerande foretag utestangs — atminstone fran den del-
marknad dar det hogre priset skall galla.®

. Intrade i branschen blir kostsammare och darmed svarare om ett nytt foretag samtidigt
maste etablera flera produktionsled — dvs. intradesbarridren hojs. Resonemanget bygger
pa att ett valetablerat foretag sjalv kan bygga upp nédvandig infrastruktur, medan detta
for ett nyetablerat foretag kan vara ett odverstigligt hinder.

4 Se Scherer och Ross, 1990, s. 525.

5 Se Tirole, 1988, s. 174. | en vertikal relation av denna typ kan det ocksa uppsta situationer
da en aktor i det efterfoljande ledet tillhandahaller alltfor litet service till kunderna, eftersom
vardet av en sédan &tgérd delvis tillfaller leverantoren, delvis tillfaller konkurrerande aktorer i
samma led och bara delvis tillfaller foretaget sjélv.

& Scherer och Ross, 1990, s. 525.
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5.1.1  Madjliga ldsningar

Saval en reglerad som en oreglerad marknad kan misslyckas med att
skapa effektivitet. Inom nétverksbranscher ér det framfor allt fore-
komsten av flaskhalsar som leder till sddana misslyckanden. | detta
kapitel diskuterad de sex huvudsakliga modeller som brukar fram-
hallas som mojliga I6sningar pa flaskhalsproblemet.

For det forsta kan myndigheterna reglera prissattningen pa den
fardiga produkten. Om priset regleras till en lamplig niva, sa for-
hindras monopolet fran att exploatera kunderna.

For det andra kan myndigheterna reglera priset for tillgang till
den kritiska infrastrukturen, dvs. flaskhalsledet. Detta 4gs mahanda
av ett monopolféretag, som kan vara vertikalt integrerat eller inte,
men regleringen forhindrar monopolet fran att diskriminera mellan
foretag som vill agera i de produktionsled dar konkurrens ar moj-
ligt.

For det tredje kan flaskhalsen — eller hela den vertikala produk-
tionsapparaten — &gas av den offentliga sektorn, till exempel genom
ett affarsverk. Detta innebdr att det &r mojligt med direkt styrning
av prissattningen.

For det fjarde kan flaskhalsinfrastrukturen dgas gemensamt av de
foretag som agerar i de andra leden. Med en sadan I6sning kan ver-
tikala synergier atminstone delvis tillvaratas, samtidigt som &garna
kan forvantas avtala om en icke-diskriminerande prissattning.

For det femte kan monopolverksamheten delas upp i ett antal
monopol som verkar pa olika marknader, t.ex. inom olika geogra-
fiska omraden. Detta kallas horisontell separation.

For det sjatte, slutligen, kan flaskhalsledet separeras fran de led
dar konkurrens dar mojligt. Detta kallas vertikal separation och
innebdr att de foretag som konkurrerar i efterfoljande led ges lik-
vérdiga forutsattningar.

De tva sistndmnda metoderna bor emellertid snarare ses som
komplement till de fyra forsta, &n som sjalvstandiga modeller for
att hantera flaskhalsproblematiken. Horisontell separation innebéar
i sig sjalv sallan nagon losning pa tillgangsproblematiken. Enkelt
uttryckt innebdr ju metoden bara att ett nationellt monopol ersatts
av ett antal regionala eller lokala monopol, men ddremot kan hori-
sontell separation gora det enklare for den reglerande myndigheten
att faststélla maximala konsument- eller tilltrddespriser. Ndr mono-
polverksamheten ar uppdelad pa ett antal foretag okar den tillgang-
liga informationsmangden, vilket bl.a. mojliggér benchmarking
mellan foretagen.
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Att enbart genomfdra en vertikal separation ar inte heller en till-
racklig atgard for att I6sa flaskhalsproblemet, eftersom monopol-
situationen kvarstar. En fordel med metoden ar emellertid att &ga-
ren av flaskhalsinfrastrukturen inte formodas ha nagot intresse av
att diskriminera mellan olika foretag som agerar i de andra leden.
En annan fordel ar att det blir enklare for regleringsmyndigheterna
att uppskatta kostnaderna for att tillhandahalla infrastruktur, efter-
som kostnaderna inte "blandas” med kostnader fran andra produk-
tionsled. Modell ett till tre utgor olika varianter for styrning av pri-
set: prisreglering i konsumentledet, prisreglering i flaskhalsledet
eller kontroll dver prisséattningen genom dgarstyrning. Modell fyra
till sex innebdr att en viss struktur for dgandet av branschens pro-
duktionsresurser anvénds for att motverka det grundldggande pro-
blemet med marknadsmakt.

De sex modellerna for att hantera flaskhalsproblemet har alla
sina for- och nackdelar. Ingen modell &r i alla avseenden Overldgsen
de andra, men olika modeller kan danda ha olika egenskaper som gor
dem béttre eller sdmre lampade for en viss bransch. | féljande av-
snitt beskrivs och analyseras de olika modellerna, i huvudsak ut-
ifran den teoretiska ekonomiska litteraturens perspektiv, medan en
koppling till empirin gors i kapitel 6.

5.2 Reglering av konsumentpriser

Det finns tva huvudprinciper for att faststélla priset, som brukar
anvandas nar konsumentpriserna ar reglerade. Den ena principen,
kostnadsbaserad prisreglering, bygger pa att producentens kostna-
der ersatts. Den andra principen, pristaksreglering, innebdr att en
ovre grans for priset slas fast. Bada principerna medfor dock att de
totala intékterna, eller intdkterna per enhet, faststills mer eller
mindre exakt. |1 bada fallen kravs ocksa att de totala intdkterna
ligger i niva med eller strax Gver foretagets kostnader. Inom ramen
for dessa huvudprinciper kan det i vissa fall finnas anledning att
ocksa reglera hur foretagets prissattning far utformas, dvs. om pri-
set tillats variera mellan kunder och produkter eller dver tiden.

5.2.1  Kostnadsbaserad prisreglering

Det mest uppenbara sattet att utforma en prisreglering ar att lata
foretagets kostnader styra nivan for det hogsta tillatna priset. Fore-
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taget tillats i normalfallet gora en viss vinst, men tillats inte sitta
sina priser lika hégt som en oreglerad monopolist kan géra. Pro-
blemet med denna modell &r att den fulla kostnadstackningen (cost
plus) eliminerar de ekonomiska incitamenten att halla ned kostna-
derna. Hogre kostnader kan samtidigt medféra 6kad nytta for fore-
tagsledning och anstéllda. Exempelvis kan I6énerna 6kas, personal-
formanerna kan bli mer generdsa, de anstallda kan resa och bo for-
sta klass pa tjansteresor osv. P4 motsvarande satt kan den individu-
ella arbetsinsatsen och arbetstempot hallas ned. Detta d&r samma
fenomen som kan uppsta inom ett oreglerat monopolforetag, dvs.
X-ineffektivitet. Vid full kostnadstidckning kan problemet vara
annu vérre, eftersom dven foretagets dgare i detta fall saknar inci-
tament att hélla ned kostnaderna. Om ett oreglerat (monopol-)
foretag sanker kostnaderna okar vinsten, men om ett pa detta satt
prisreglerat foretag sédnker kostnaderna sanks i stéllet priserna i
motsvarande man och hela vinsten tillfaller konsumenten.

Ett snarlikt fenomen brukar kallas gold plating. Det innebér att
ett foretag utan kostnadspress ibland tenderar att vélja den "bésta”
I6sningen, trots att detta medfor orimligt hdga kostnader. Exem-
pelvis kan man vélja att ha hogre tillganglighet och hdgre service-
niva an vad som skulle vara motiverat pd en konkurrensmarknad.’
Ett annat fenomen &r att reglerade foretag med verksamhet pa flera
marknader kan frestas att fora kostnader fran oreglerade till regle-
rade omraden.®

En variant av kostnadsbaserad prissattning ér avkastningsregler-
ing (rate-of-return regulation). Ofta &r kapitalkostnaden den kost-
nadskomponent som &r svarast att mata. Tillgdngar kan skrivas av
pa olika lang tid och olika véarderingsprinciper kan anvéandas, t.ex.
anskaffningsvarde eller ateranskaffningsvarde. Ett reglerat foretag
kan fa ersattning for misslyckade investeringar, dvs. investeringar
som hade varit forlustbringande om foretaget agerat pa en kon-
kurrensmarknad, eller sa kan det finnas kriterier som gor att vissa
investeringar inte kompenseras. Averch och Johnson (1962) har
papekat att ett foretag som &r avkastningsreglerat har incitament
att binda for mycket kapital i rérelsen, eftersom detta ger en storre
total avkastning — forutsatt att den tilldtna avkastningsnivan &r
hdgre an kostnaden for kapitalanskaffning. FOr att motverka denna

" Detta innebar en form av allokativ ineffektivitet, dvs. att det reglerade foretag viljer “fel”
punkt pa produktionsmojlighetskurvan, medan X-ineffektivitet ar teknisk ineffektivitet.
8 S.k. korssubventionering; se avsnitt 5.3.3.
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tendens till dverkapitalisering omfattar ofta regelverket bestdmmel-
ser som begransar de tillitna investeringarna.’

Kostnadsbaserad prissattning har varit den traditionella modellen
i reglerade branscher med privat 4gande. Detta géllde exempelvis
manga numera avreglerade branscher i USA™, liksom flyg- och
taximarknaderna i Sverige. Framfor allt i USA tvingade reglering-
arna fram en omfattande byrakrati for att faststalla den rimliga
kostnadsnivan. | vissa branscher, t.ex. i elbranschen, fanns ocksa ett
regelverk for att faststélla vilka investeringar som fick réknas in i
kostnadsbasen. | andra branscher, t.ex. i flygbranschen, tilldts bola-
gen konkurrera genom att expandera sin kapacitet, med paféljd att
kabinfaktorn (genomsnittlig belaggning) blev lag.

5.2.2  Pristaksreglering

Avkastningsreglering och annan kostnadsbaserad prisreglering ger
svaga incitament till kostnadskontroll. En alternativ reglerings-
modell &r pristaksreglering (price cap). Liksom vid kostnadsbaserad
prisreglering fastslar den reglerande myndigheten (eller regering
eller riksdag) ett hogsta pris, for en enskild vara eller for en korg av
varor. Det reglerade foretaget ar fritt att satta lagre priser, men for-
véantas i flertalet fall sdtta priset lika med pristaket. Den grund-
ldggande skillnaden, jamfort med kostnadsbaserad prisreglering, ar
att om foretaget lyckas reducera sina kostnader, sa paverkar detta
inte pristaket. Kostnadssankningen far fullt genomslag pa vinst-
nivan, vilket ger kraftfulla incitament till kostnadsreduktion.
Samtidigt innebdr en pristaksreglering Okade risker foér fore-
tagen, eftersom aven kostnadsokningar far fullt genomslag pa
vinstnivan, men &t andra hallet. Den 6kade risken maste kompen-
seras genom en extra vinstmarginal. | ett statiskt perspektiv innebéar
denna riskkompensation en fordyring. Nér osékerheten om kost-
nadsnivan ar pataglig, t.ex. nar ett nytt stridsflygplan skall utveck-
las, skulle det krévas en mycket hog kompensation for att ett fére-
tag skulle ta pa sig hela kostnadsrisken. En optimal reglering tar
hansyn till bade den fordyrande riskkompensation som en pristaks-
reglering kréver och de bristfélliga incitamenten till kostnads-
kontroll som en kostnadsbaserad reglering medfor. Beroende pa

® Enligt amerikansk regleringspraxis har ett avkastningsreglerat foretag bara ratt till avkast-
ning pa sadant kapital som ar “used and useful”. Se Armstrong m.fl., 1994, s. 87.
10|_affont och Tirole, 1993, s. 13.
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hur starka dessa tva effekter ar, bor kostnadsokningar fa ett storre
eller mindre genomslag pa foretagets vinst.™

I ett dynamiskt perspektiv finns andra problem. I vissa branscher
kan kostnadssankningar forutses. Delvis kan detta hanteras med
regleringar av typen KPI-X, dvs. en pristaksreglering som tillater
att priserna Okar i takt med konsumentpriserna (eller ett annat
prisindex), med ett arligt avdrag, X, som svarar mot de forvantade
reala kostnadssankningarna. Emellertid kan kostnadsutvecklingen
aldrig forutségas exakt. Darfor kommer ett fullstandigt fast pris
(eller en prisbana med en given relation till konsumentprisutveck-
lingen) s& smaningom att medfora antingen att kostnaderna éver-
stiger priset, eller att priset dverstiger kostnaden mer an dnskvart.
Darfor uppstar ett behov att justera pristaket, vilket maste goras
med utgangspunkt fran den faktiska kostnadsnivan, vilket i sin tur
innebdr att pristaksregleringen antar drag av kostnadsbaserad re-
glering. Darmed aterinfors de problem som denna typ av reglering
ar forknippad med, dvs. bristande incitament till kostnadskontroll.

Ett annat langsiktigt problem &r att pristaksreglering kan leda till
att investeringarna blir for laga, dvs. motsatsen till det problem
som avkastningsreglering kan ge upphov till. Orsaken ar att fore-
taget kan gora kortsiktiga vinster, genom att investera alltfor litet.
Foretaget far ju behalla reduktionen av investeringsbeloppet som
Okad vinst.

Pristaksreglering infordes pa bred front i samband med avregle-
ringarna i Storbritannien, t.ex. pa teleomradet. |1 Sverige anvinds
metoden for brevporto och for Luftfartsverkets avgifter.

5.2.3  En jamforelse av kostnadsbaserad reglering och
pristaksreglering

Pa kort sikt har kostnadsbaserad prisreglering och pristaksreglering
radikalt olika incitamentseffekter. Pa kort sikt innebar kostnads-
baserad reglering svagare kostnadskontroll och ger ibland incita-
ment till dverinvesteringar, men innebér i gengald lagre risk for fo-
retagen. Pristaksreglering, & andra sidan, gynnar kostnadskontroll,

11 For en grundlig analys, se Laffont och Tirole, 1993. En nérliggande parallell &r utform-
ningen av anbuden i upphandlingssituationer. Anbud kan avges som ett fast belopp eller som
ett pris per timme, “I6pande rékning”. Arnek (2002) visar att vid upphandling av vég-
underhall blir anbuden kalkylmassigt ldgre om de avser pris per timme, men den faktiska
kostnaden (utfallet) blir 14gre om anbuden avser ett fast belopp. Forklaringen &r att antalet
timmar blir storre nir uppdraget sker pa l6pande rakning, vilket kan ses som ett exempel pa
bristande kostnadskontroll eller som gold plating.
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men medfor hogre risk for foretagen och ger ibland incitament till
underinvesteringar. Pa langre sikt tenderar incitamentsproblemen
emellertid att bli likartade, eftersom pristaket, som redan noterats,
sd smaningom maste anpassas till de faktiska kostnaderna.'? Detta
innebdr inte att metoderna ger exakt samma resultat. En kostnads-
baserad reglering innebar att priset justeras varje ar, medan en
pristaksreglering innebdr att motsvarande justering sker mer séllan,
exempelvis vart femte ar. Darmed ger pristaktreglering fortfarande
starkare incitament till kostnadskontroll, men skillnaden jamfért
med en kostnadsbaserade regleringen &r inte lika drastisk som den
framstar i en kortsiktig analys.

Ur praktisk synvinkel staller de tvd metoderna olika krav pa de
reglerande myndigheterna. Kostnadsbaserad prissattning medfor
att myndigheten maste lagga ned mycket resurser pa att kontrollera
foretagens faktiska kostnader och pa att bedoma om de &r rimliga.
En pristaksreglering innebér troligen en mindre resursatgang, men
aven i det fallet kravs en rétt betydande kontrollapparat.

Det bor ocksa ndmnas att mellanformer av kostnadsbaserad re-
glering och pristaksreglering & mdjliga. Vid kostnadsbaserad re-
glering ar det den offentliga sektorn och/eller slutkunderna som far
béra eventuella ovantade kostnadsékningar. Vid pristaksreglering ar
det i stéllet producenten som drabbas av kostnadsékningar. En
mellanform &r foljaktligen att koparna och producenterna delar pa
ovantade kostnadstkningar. Detta brukar bendmnas kostnads-
delning eller vinstdelning och anvands oftare i samband med upp-
handlingar &n i samband med regleringar.

Oavsett vilken av de tvd modellerna som valjs finns det patagliga
nackdelar med att reglera konsumentpriserna. Dessa maste vigas
mot fordelen att den marknadsmakt ett monopol besitter kan be-
gransas. En annan fordel ar att prisreglering i konsumentledet gor
det mojligt att tillvarata vertikala samordningsférdelar och hori-
sontella skalférdelar, eftersom modellen &r forenlig med att ett
monopol skapas eller bevaras.

5.2.4  Marginalkostnads-, genomsnittskostnadsprissattning
och prisreglering nar det finns manga produkter

Utformningen av en konsumentprisreglering stéller regleraren in-
for ett antal valmojligheter. Det viktigaste avgOrandet & om pris-

12 5e t.ex Bergendahl-Gerholm och Hultkrantz (1996) for en relativt utforlig diskussion av
denna fragestallning.
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regleringen skall vara kostnadsbaserad eller avse ett pristak. Vidare
maste ett val goras mellan marginalkostnadsprissattning och ge-
nomsnittskostnadsprissattning, liksom mellan en reglering av ett
korgpris eller av enskilda produktpriser. Ytterligare en fraga ar vil-
ken frihet det reglerade foretaget skall ges att differentiera priserna
(dvs. att utdva prisdiskriminering) — eller om det tvéart om ar regle-
raren som skall genomdriva en differentiering av priserna (t.ex.
Ramseyprissattning, se nedan).

Genomshitts- eller marginalkostnadsprissattning

Enligt elementar nationalekonomisk teori bor priset sattas lika med
marginalkostnaden. Som redan diskuterats i kapitel 4 uppstar val-
fardsforluster nar priset pa grund av marknadsmakt avviker fran
marginalkostnaden. Nar priset &r lika med marginalkostnaden an-
vands resurserna pa ett samhallsekonomiskt effektiv sitt. I synner-
het nar det galler tagtrafik har detta argument anvénts for att moti-
vera marginalkostnadsprissattning av infrastruktur. Eftersom en
sadan prissattning inte ger kostnadstackning nar det finns skalfor-
delar maste underskottet finansieras med skattemedel.

I natverksindustrier rader normalt tilltagande skalavkastning i
infrastrukturen. En utbredd anvandning av marginalkostnadspris-
sattning skulle darfor orsaka ett betydande finansieringsbehov. Det
finns emellertid ett antal argument for att inte anvdnda marginal-
kostnadsprissattning som generell princip nér priset i avreglerade
branscher skall faststéllas.”

For det forsta uppstar snedvridande effekter nar de underskott
marginalkostnadsprissattningen ger upphov till skall finansieras.
Om verksamheten inte finansieras av konsumenterna maste den
finansieras av skattemedel och de flesta skatter ar utformade s att
en kil uppstar mellan koparens (eller arbetsgivarens) och séljarens
(eller I16ntagarens) pris. Detta skapar snedvridningar, dvs. det upp-
star en samhallsekonomisk kostnad vid indrivning av skatter. Dar-
for maste man kalkylera med en skuggkostnad for offentliga utgifter
som &r storre d&n den nominella utgiften. Detta leder i sin tur att
priset for infrastrukturtjanster bor overstiga marginalkostnaden
med en viss faktor, som kompenserar for denna skuggkostnad.

For det andra medfér marginalkostnadsprissattning en risk for
att verksamheter som egentligen borde laggas ned halls vid liv ge-
nom subventioner. FOr att en verksamhet skall vara samhélls-

13 e Laffont och Tirole, 1993, s. 23 ff., for en utforlig diskussion.
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ekonomiskt I6nsam krévs att det totala konsumentoverskottet ar
stbrre &n de totala kostnaderna (inklusive skuggkostnaden foér
offentliga medel). Om genomsnittskostnadsprissattning tilldmpas
ar detta kriterium uppfyllt om verksamheten &r foretagsekono-
miskt I6nsam, medan det vid marginalkostnadsprissattning kan
gélla att summan av rorliga och fasta kostnader dverstiger konsu-
mentoverskottet. | det senare fallet kan dnda galla att konsument-
overskottet for manga enskilda konsumenter ar stort, vilket kan
skapa ett politiskt tryck att fortsitta att subventionera verksam-
heten.

For det tredje brukar det anses att offentlig finansiering av un-
derskott forsdmrar incitamenten for kostnadskontroll. Det &r
lattare att kostnaderna tillats skena i en verksamhet som inte moter
en hard budgetrestriktion. Av dessa skél brukar utgangspunkten
for en prisreglering i de flesta fall vara genomsnittskostnadspris-
sattning.

Ett eller flera reglerade priser?

Den reglerande myndigheten maste ofta ocksa ta stallning till hur
kostnaderna skall fordelas mellan olika produkter och kunder. I
diskussionen om prisreglering har det underforstadda antagandet i
detta avsnitt hittills varit att det bara finns ett pris att reglera. |
sjalva verket tillhandahaller ofta det reglerade foretaget manga olika
produkter, till kunder av olika typer, som koper sma eller stora
kvantiteter, vid olika tillfallen och pa olika stallen. Darfor maste
ofta flera priser regleras. Exempelvis omfattar marknaden for tele-
tjanster bland annat lokalsamtal, rikssamtal, internationella samtal
och ”fasta linor” fér uppkoppling mot Internet. Teletjanster kops
av sdval privatpersoner som multinationella foretag. Aven inom
kategorin privatpersoner varierar den efterfragade samtalsvolymen
avsevart, vilket aktualiserar anvandningen av en tvadelad tariff.** |
manga fall &r det billigare att ringa pa kvillar, néitter och helger an
under kontorstid. Som ett sista exempel kan det noteras att det
finns mycket patagliga skillnader i kostnaden att ansluta en ny
kund, beroende pa var i landet kunden vill ha tillgang till tele-
tjanster. Atminstone i frénvaro av krav pé likabehandling av konsu-
menterna skulle detta kunna resultera i stora geografiska varia-
tioner i anslutnings- eller abonnemangsavgifter.

14 Dvs. en fast avgift, abonnemangsavgift i teleexemplet och en avgift per enhet (t.ex. per
minut). Tre- eller flerdelade tariffer ar ocksa tankbara.
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Efterfrageanpassad prissattning

En variant av marginalkostnadsprissattning ar peak-load pricing.
Tanken &r att priset varieras med efterfragan, sa att det ar hogt nar
efterfragan ar stor (peak load) och Iagt nar efterfragan ar liten. Pa
spotmarknader uppstar en sadan effekt automatiskt; spotpriset pa
el (i Sverige) ar hogre pa vintern &n pa sommaren, eftersom efter-
fragan da ar storre. Pa flygmarknaden tillimpas peak-load pricing i
kombination med prisdiskriminering mellan olika kundtyper. Un-
der rusningstimmarna ar det svart eller omojligt att fa tag pa en
lagprisbiljett, medan detta vid andra tidpunkter ar moijligt for
passagerare som uppfyller vissa villkor (t.ex. “ar student” eller
”stannar borta natten mot séndag™)."

Ett nagot annorlunda optimeringsproblem uppstar nar priserna
skall faststéllas fér ett monopol som producerar mer dn en vara,
fortfarande under restriktionen att full kostnadstéckning (eller ba-
lanserad budget) uppnas. Om priserna valjs sa att total valfard
maximeras erhélls Ramseypriser.’® Ramseyprissattning leder till att
kvoten mellan pris och marginalkostnad fér de olika produkterna
ar omvant proportionell mot efterfragans priselasticitet. Innebor-
den &r att priset sétts relativt hogt pd de produkter som siljs pa
prisokénsliga marknader och till prisokénsliga kunder, medan priset
satts relativt 1agt pd produkter som séljs pa marknader eller till
kunder med hdg priskéanslighet.

Ur teoretisk synvinkel har Ramseyprissattning tilltalande egen-
skaper, eftersom den inom ramen for en balanserad budget leder till
det samhallsekonomiskt basta utfallet. Ur praktisk synvinkel finns
dock vissa problem. Metoden staller stora krav pa informations-
tillgang. Forutom kostnadsstrukturen maste den reglerande myn-
digheten ha tillgang till information om kundernas efterfrageelasti-
citet. Dessutom kompliceras en praktisk tillampning av modellen
ytterligare, om det finns risk for att konkurrerande foretag etable-
ras pa de marknader dar priset satts pa en relativt hog niva och om
prissattningen ocksa bor goras sa att foretaget ges incitament till
kostnadskontroll. Av dessa skél har modellen sallan eller aldrig till-
l&mpats i praktiken.

15 Se t.ex. Laffont och Tirole, 1993, s. 22 for en analys.
16 Se t.ex. Laffont och Tirole, 1993, s. 30, fér en matematisk analys och for referenser.
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Priskorgar och selektiva prissankningar

En allmén insikt fran teorin kring Ramseypriser ar dock att det kan
finnas skal att ge det reglerade foretaget viss frihet att sjalv utforma
prissattningen, t.ex. genom att differentiera priserna mellan kunder
eller marknader. Det ar ocksa 6nskvart att foretaget kan andra re-
lationerna mellan de olika priserna. Detta leder fram till reglering
av en priskorg, snarare dn av varje enskilt pris. Priskorgen ar ett
prisindex, som berdknas genom att priset for foretagets (prisregle-
rade) produkter vags samman med lampliga vikter. En sadan pris-
korg tillimpas ofta i samband med pristaksreglering och ger fore-
taget en stdrre flexibilitet i prisséttningen.

En risk med att tillampa pristaksreglering pa en priskorg ar dock
att det ger det dominerande foretaget alltfor stora mojligheter och
incitament att eliminera konkurrenter. Antag att priskorgen om-
fattar tva segment, ett dar konkurrens ar mojligt och ett dar kon-
kurrens inte &r mojligt. Om en konkurrent etablerar sig i det forsta
segmentet kan det dominerande foretaget, inom ramen for ett
oforandrat korgpris, sanka priset pa det forsta segmentet och hoja
priset pa det andra segmentet. Detta innebér att en selektiv pris-
sdnkning som syftar till att eliminera en konkurrent inte bara &r
mojlig — den blir ocksa gratis for dominanten. Enligt Bergendahl-
Gerholm och Hultkrantz (1996, s. 73-74) ar det precis pa detta satt
som den svenska pristaksregleringen pa telemarknaden tidigare
fungerade. Telia har kunnat sidnka priset pa de segment
(langdistanstelefoni) dar konkurrens etablerats, samtidigt som
bolaget har kunnat kompensera detta genom prishéjningar pa andra
segment (lokaltelefoni och abonnemangsavgifter). Utvecklingen
under de senaste aren, da samtrafikavgifterna sankts vasentligt, har
dock minskat eller eliminerat utrymmet for denna typ av atgarder.

5.3 Tilltradesprissattning

En avreglering innebér séllan att alla former av prisreglering av-
skaffas. |1 manga fall avskaffas prisregleringen i konsumentledet,
formellt eller i praktiken. I méanga fall infors i stallet en prisreglering
i ett tidigare led, ett reglerat tilltradespris. Sadana regler garanterar
konkurrerande foretag tilltrdde till det dominerande fQretagets
infrastruktur, flaskhalsen, till ett “rimligt” pris. Exempel pa till-

133



tradesreglering och tilltradesprissattning ar ratten till samtrafik och
regler for samtrafikavgifternas niva pa teleomradet och reglerna om
att nitbolagens avgifter skall vara kostnadsbaserade och oberoende
av vem kunden koper elkraft ifran.

Ocksa slotsregleringen (avseende flygets start- och landnings-
tider) kan ses som en tilltradesreglering, men den skiljer sig fran de
flesta andra tilltrddesregleringar genom att den syftar till att ge ut-
manare en storre volym av flaskhalstjansten, snarare &n tilltrade till
flaskhalsen till ett visst maximalt pris."’

Jamfort med en reglering av konsumentpriserna har en tilltrades-
reglering férdelen att bara behtva omfatta det kritiska flaskhals-
ledet, vilket gor det vasentligt lattare att faststélla en rimlig pris-
niva. Samtidigt har ett vertikalt integrerat flaskhalsmonopol goda
forutsattningar att forhindra att konkurrens uppstar, genom att
forsamra kvaliteten pa de tilltradestjanster som erbjuds och genom
korssubventionering. For att kunna bedéma nér tilltradesreglering
kan vara lamplig att tillampa behdver man darfor trénga in djupare i
de mekanismer som ger upphov till regleringens for- och nackdelar.

5.3.1  Tilltrédesregleringens fordelar

Prisreglering i ett intermediart led har i manga fall tydliga fordelar
framfor prisreglering i konsumentledet. Den & mindre komplex,
eftersom den bara omfattar sjalva flaskhalsen, medan en reglering
av konsumentpriset innebér en prisreglering av hela produktions-
kedjan. Dértill kommer att koéparna av tilltrdde ar foretag verk-
samma i branschen, vilka kan forvantas vara mer kunniga och mer
professionella kdpare 4n de konsumenter som efterfragar den far-
diga produkten. Den reglerande myndigheten kan darfor ofta for-
lita sig pa att de foretag som vill ha tilltrade uppmarksammar for-
sok att forhindra, forsvara eller fordyra tilltrade, samt bistar myn-
digheten med expertis i tvistefragor.'®

17 Luftfartsverkets flygplatsavgifter omfattas dock aven av en traditionell reglering av
tilltrédespriserna.

18| vissa situationer kan det tinkas att flaskhalstjansterna betalas av slutkunderna, men ocksa
i sddana fall har konkurrerande producenter anledning att hjalpa till att hélla ned priset for
dessa tjanster.
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5.3.2  Tilltradesregleringens svagheter

I vissa avseenden dr dock tilltradesreglering mer komplex an re-
glering av konsumentpriserna. Det foretag som kontrollerar flask-
halsen kan forsoka forsamra tilltradesvillkoren, inte bara genom att
priset hojs, utan ocksa genom att i olika avseenden forsamra kvali-
teten pa tilltradestjansten. Monopolforetaget kan forhala tidpunk-
ten da foretag som konkurrerar i senare led ansluts till flaskhalsen,
det kan tillhandahalla infrastrukturtjanster av samre kvalitet an de
som erbjuds de egna konkurrerande enheterna och det kan avsta
fran att erbjuda tillaggstjanster eller genomfora tillaggsinvester-
ingar som &r nodvéandiga for att ett foretag som konkurrerar ned-
stréms skall kunna utveckla sina produkter osv. Nér priset i kon-
sumentledet &r reglerat har ett monopolforetag ofta relativt goda
incitament att tillhandahalla produkter med bra kvalitet (4ven om
det kan finnas problem med saval lag kvalitet som “6verkvalitet™).
Dérmed blir regleringsproblemet i huvudsak endimensionellt, dvs.
avseende priset. Ndr prisregleringen sker i ett tidigare led blir déar-
emot regleringsproblemet flerdimensionellt, dvs. regleringen maste
avse saval priset som olika kvalitetsdimensioner.

Kvalitet ar ocksa ofta svarare att observera och — i synnerhet —
verifiera &n pris. En konsument kan ofta, men inte alltid, observera
en produkts kvalitet. Aven i de fall bristande kvalitet visar sig forst
efter lang tids anvandning (rostskydd pa bilar) har producenten sitt
rykte att tanka pa, vilket kan ge relativt goda incitament att till-
handahélla hog kvalitet, &ven om den inte ar direkt observerbar.
Ibland kan kvalitet ocksa verifieras, dvs. en kund eller en reglerande
myndighet kan bevisa att kvaliteten understigit den utlovade nivan.
Ett exempel ar leveranssidkerhet av och (franvaro av) spannings-
variationer for elkraft. 1 manga fall kan dock kvalitet kanske obser-
veras, men inte verifieras. Ett exempel pa detta ar kvaliteten pa te-
veprogram.*

De manga mojligheterna att forsamra kvaliteten och svarig-
heterna att verifiera bristande kvalitet stéller en 6vervakande myn-
dighet infor stora praktiska problem. Exempelvis kan ett foretag
som kontrollerar elnétet avsta fran att investera i 6verforingskapa-
citet som tillfor ytterligare konkurrens eller som sénker Over-
foringsforlusterna for befintliga konkurrenter. Ett foretag som
kontrollerar vitala delar av telenitet kan avsta fran investeringar

19 Se kapitel 4, Laffont och Tirole, 1993, om reglering av kvalitet.
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som oOkar palitligheten eller tillgangligheten for konkurrenternas
kunder. Exempelvis kan det lata bli att géra den uppgradering som
behovs for att konkurrenternas kunder skall slippa sla ett prefix
fore telefonnumret. Monopolforetag pa bade el- och telemarkna-
derna kan prioritera reparationer som aterstaller nittillgang for de
egna kunderna nar skador uppstar, osv.

Kort sagt finns det ett narmast odndligt antal satt att géra livet
surt for konkurrerande foretag och deras kunder. Detta gor det
svart att formulera heltackande regler om lika tilltrade for och lika-
behandling av konkurrerande foretag. Det gor ocksa dvervakning
av monopolistens beteende komplicerat och innebéar att en even-
tuell réttslig prévning av regeltvertradelser blir utdragen och dyr-
bar. Mangfalden av mojliga atgarder — och svarigheterna att formu-
lera heltdckande regler — ger de generella konkurrensreglerna en
betydelsefull roll pa detta omrade. Nackdelen med att forlita sig till
konkurrensreglerna i dessa sammanhang dr att den réttsliga prov-
ningen blir annu mer utdragen och &nnu dyrare (se avsnitt 6.4).

5.3.3  Korssubventionering

Ett annat satt for ett integrerat flaskhalsmonopol att gynna den
egna verksamheten och missgynna konkurrenterna kallas korssub-
ventionering. For infrastrukturella flaskhalsar géller typiskt sett att
en stor del av kostnaderna dr fasta, samt att mycket av kostnaderna
kan vara gemensamma for olika typer av produkter eller tjanster.
Allokeringen av sadana kostnader blir darfor i viss man godtycklig.
Begreppet korssubventionering kan enklast forklaras med hjélp av
tvd andra begrepp: stand-alone cost och incremental cost. Stand-
alone cost for en viss produkt ar den kostnad som skulle uppsta om
ett foretag enbart producerade denna produkt, dvs. om alla gemen-
samma kostnader allokeras till denna produkt. Incremental cost for
en produkt &r den kostnad som tillkommer om féretaget bérjar
producera denna produkt, med utgangspunkt i en tankt situation
dar foretaget producerar alla varor det faktiskt producerar, utom
denna. Incremental cost ar saledes kostnaden for en viss produkt om
inga gemensamma kostnader allokeras till denna produkt. Kors-
subventionering foreligger nar priset for en produkt antingen ligger
Over stand-alone cost eller under incremental cost. Notera for dvrigt
att om en produkt (eller produktgrupp) séljs under incremental
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cost, sd maste det vara fallet att nagon produkt (eller produktgrupp)
séljs over stand-alone cost.”

Ett reglerat foretag kan Oka sin vinst genom korssubventione-
ring. Konkret kan detta goéras genom att kostnader omférdelas till
sadana produktgrupper dar en hog andel av kostnaderna kan foras
vidare, t.ex. genom att prisregleringen pa detta omrade ar kostnads-
baserad. Darmed Okar foretagets totala intdkter, om prisséttningen
pa andra omraden helt eller delvis ar oberoende av foretagets egen
kostnadsstruktur. Detta géller i forsta hand konkurrensutsatta om-
raden och i andra hand omraden dér pristaksreglering rader. Efter-
som pristaksregleringen 6ver tiden tenderar att anpassas i forhallan-
de till kostnadsutvecklingen, finns dock incitament att fora kostna-
der fran konkurrensutsatta omraden ocksa till omraden med pris-
taksreglering.? Natmyndigheten (1997) uppger exempelvis att
korssubvention férekommer mellan den konkurrensutsatta mark-
naden for elaterforsiljning och den reglerade marknaden for el-
distribution; kostnader allokeras fran elaterforsaljningsrorelsen till
elnatsrorelsen, inom koncerner som bedriver bada typerna av verk-
samhet.

5.3.4  Olika prissattningsmodeller

Nar det galler hur det reglerade priset skall sattas ar analysen fran
avsnitt 5.2 i huvudsak tillamplig. Ett pristak ger goda incitament till
kostnadskontroll, men medfor en storre risk for det foretag som
ager flaskhalsen. En kostnadsbaserad prisreglering minskar risken,
men tenderar att leda till simre kostnadskontroll. Aven nér det
géller avvagningen mellan marginalkostnadsprissattning och ge-
nomsnittskostnadsprissattning och mellan enhetliga priser eller
Peak-load pricing eller Ramseyprissittning kan samma analys goras
som i avsnitt 5.2. Det finns dock en speciell prisséttningsmodell
som bara kan anvandas vid tilltradesprissattning, da innehavaren av
flaskhalsen ocksa konkurrerar i nastfoljande led, namligen Baumols
regel (eller efficient-component pricing).

Enligt Baumols regel skall priset for tilltrade till en flaskhals
sdttas sa att det dels tacker de rorliga kostnaderna, dels ocksa kom-
penserar monopolisten for det nettointdktsbortfall som blir féljden
av minskad produktion i nésta led. Den marginella nettointékten ar
skillnaden mellan férséljningspriset i efterféljande led och mono-

2 Se Laffont och Tirole, 1993, s. 31-32 och 202-203.
21 |_affont och Tirole, 2000, s. 144-147.
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polistens marginalkostnad. Det pris som fdljer av Baumols regel
kan enklast illustreras med ett exempel. Antag att monopolistens
kostnad i flaskhalsledet &r 2 och att monopolistens kostnad i det
efterfoljande ledet, dar konkurrens &r mdjlig, ar 3. Antag att mark-
nadspriset (forséljningspriset i det efterféljande ledet) &r 6. Enligt
Baumols regel skall tilltradespriset da vara 2+(6-2-3)=3. Mono-
polisten tjanar vid denna prisniva lika mycket pa att sélja tilltrade
som pa att sjalv tillhandahalla den fardiga produkten. Det kon-
kurrerande foretaget gor vid detta tilltradespris en fortjanst om det
ar mer effektivt &n monopolisten i det andra ledet, dvs. om det kon-
kurrerande foretagets kostnad i detta led &r lagre &n 3. Fordelarna
med regeln ar att det ligger i monopolistens intresse att sélja vid
denna prisniva, samtidigt som konkurrerande foretag bara etableras
om de dr mer effektiva &n monopolisten. Med andra ord undviks
s.k. ineffektivt intrade.

Ineffektivt intrade kan uppstd om exempelvis monopolisten
til??lampar Ramseyprissattning®, eller pa annat satt differentierade
priserna. En utmanare kan da vilja betjana de marknadssegment dar
priset &r hogt, dvs. de kunder som har hdg betalningsvilja i relation
till kostnaderna for att tillhandahalla produkterna till dem, trots att
utmanarens kostnader i sjalva verket &r hdgre an den tidigare
monopolistens. Exempelvis kan detta gélla foretagskunder i stor-
stader som efterfragar stora volymer, dvs. det fenomen som brukar
kallas russinplockande (cherry picking eller cream skimming). Det
bor dock noteras att dven sadant intrade som principiellt &r in-
effektivt i realiteten kan vara effektivitetsbefrdmjande: de forbatt-
rade incitamenten till kostnadskontroll och det minskade ut-
rymmet fér monopolprissattning kan gora att effektiviteten 6kar,
trots att utmanarna har hogre kostnader. Aven bortsett fran dessa
aspekter ar prissattning enligt Baumols regel bara effektivitets-
maximerande under ett antal tamligen specifika forutsattningar.®

Laffont och Tirole (2000) sammanfattar de krav som stélls pa
tilltradesreglering. Regleringen bor vara utformad sa att;

e effektiva utmanare kan komma in pa marknaden, medan ineffek-
tiva utmanare halls borta,

22 Se avsnitt 5.1

2 Det kravs att dominantens och utmanarens produkter ar perfekta substitut, att marginal-
kostnaderna kan métas med hog precision, att marginalkostnaderna &r konstanta, att ut-
manaren inte har marknadsmakt och att samhéllsekonomisk effektivitet skapas genom mar-
ginalkostnadsprissattning, inte genom Ramseyprissdttning. Se Bergendahl-Gerholm och
Hultkrantz, 1996, s. 7778 och Laffont och Tirole, 1994, s. 1693-1696.
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e nytilltradande foretag erhaller ratt incitament i valet mellan att
bygga egen infrastruktur och att kopa tilltrade till befintlig flask-
halsinfrastruktur,

o skalig kompensation erbjuds for dgarna av flaskhalsinfrastruktu-
ren, sa att dessa far incitament att underhélla och bygga ut kapa-
citeten och far incitament att ge konkurrerande foretag tilltrade
och

o ett effektivt utnyttjande av infrastrukturen stimuleras.

54 Infrastrukturklubbar

En infrastrukturklubb uppstar om ett antal konkurrerande foretag
gemensamt ager infrastruktur, som da ofta ar av flaskhalskaraktar.
Den kan ses som ett specialfall av gemensamma bolag (joint ventu-
res), dar gransen mot gemensamma bolag som inte kan uppfattas
som infrastrukturklubbar givetvis dr flytande. Det &r en relativt
vanligt forekommande metod for att hantera flaskhalsproblemati-
ken. Exempel pa infrastrukturklubbar &r betalningssystem som ags
gemensamt av flera banker, saisom Bankgirot, vissa centrala funk-
tioner i Bankomatsystemet (tidigare agdes &ven Bankomaterna ge-
mensamt) och vissa andra centrala svenska betalningssystem.
VISA-systemet, som dgs av tusentals banker vérlden Over, &r ett
annat exempel.* P& liknande sétt ager de stora flygbolagen de inter-
nationella biljettbokningssystemen, vilka anvénds av resebyraer for
att kontrollera platstillgang pa olika avgangar och for att boka bil-
jetter. Det finns ocksa exempel pa infrastrukturklubbar inom bran-
scher som inte omfattas av denna studie. Ett saddant exempel &r
oljebolagens gemensamma depaer for bensin och olja. Ett annat ar
de grustédkter, bergkrossar och asfaltsverk som de stora bygg- och
anlaggningsbolagen &gde gemensamt innan Konkurrensverket in-
grep mot dessa.

54.1 Fordelar

Nar det finns infrastrukturklubbar upphér eller minskar behovet av
prisreglering. Orsaken &r att de foretag som verkar i senare led bade
ar kunder och &gare. Som kunder har de ett gemensamt intresse av
att halla ned kostnader och priser och som agare har de ocksa makt
att genomdriva detta. Konkurrensen mellan de olika dgarbolagen

2 Se Konkurrensverket, 1999, for en utforlig beskrivning.
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forutsatts vidare gora prisreglering o6verflodig i foljande produk-
tionsled. Ytterligare en fortjanst med modellen &r att den tillater att
fordelarna med vertikal integration atminstone delvis tas tillvara.

5.4.2 Nackdelar

Modellen med infrastrukturklubbar har emellertid ocksa nackdelar.
For det forsta har de bolag som ingar i klubben incitament att
stdnga ute nya utmanare. Detta tenderar att cementera bransch-
strukturen, dampar konkurrenstrycket och kan hdmma teknisk och
organisatorisk utveckling. Exempelvis kan de etablerade bankerna
anvanda sin kontroll 6ver betalningssystemet till att hdmma de nya
bankernas utveckling. Detta kan galla sdval de redan etablerade
nischbankerna (Skandiabanken m.fl.) som de nya utmanarna fran
detaljhandelsbranschen (ICA Bank och Coopbank).”

Inom branscher med starka nétverkseffekter finns incitament for
infrastrukturklubbar att acceptera stora foretag som nya medlem-
mar, men inte sma. Bade stora och sma foretag som ansluter sig
medfor visserligen att konkurrensen blir hardare, vilket ar negativt
for de befintliga medlemmarna, men stora foretag tillfér samtidigt
manga nya kunder och/eller betjaningspunkter, vilket 6kar natver-
kets storlek och forstarker nétverkseffekten. Ndtverket blir mer
vardefullt for kunderna, vilket lockar dver kunder frdn konkurre-
rande natverk. Ett storre natverk kan ocksa ge de befintliga med-
lemmarna mojlighet att 0ka priset. Om konkurrensen redan &r
hard, t.ex. om det finns flera konkurrerande infrastrukturklubbar,
sd Okar dock incitamenten for de befintliga medlemmarna att an-
sluta d&ven sma foretag, eftersom detta gynnar den egna klubben pa
bekostnad av andra klubbar.?

Fo6r det andra har infrastrukturklubbar den nackdelen att aktivi-
teterna kring den gemensamma infrastrukturen kan anvandas for
att koordinera prissattningen i efterfoljande led. Detta kan ske ge-
nom flera olika mekanismer. Prissattningen av infrastruktur-
tjansterna kan sattas pa en hdg niva, vilket driver upp prisnivan i
efterfoljande led och vilket skapar en hog vinstniva i infrastruktur-
ledet. Denna vinst kan sedan aterforas till moderbolagen. Beroende
pa hur stora frihetsgraderna ar nar det galler att faststélla priset pa
infrastrukturtjansterna och nar det galler aterforingen av vinsten

% Se Konkurrensverket, 1999, for en éversikt av konkurrensrittsliga arenden som rér betal-
ningssystemen.
% Se Katz och Shapiro, 1985.
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till moderbolagen kan eventuellt incitament skapas fér monopol-
prissattning i efterféljande led.” Det gemensamma bolaget ger
ocksa moderbolagen rikliga tillfallen att traffas, att utbyta informa-
tion, att utveckla en samsyn och eventuellt ocksa att inga i regel-
ratta kartelloverenskommelser. | sistndmnda fall ger kontrollen av
infrastrukturen ocksé goda mojligheter for bolagen att “bestraffa”
ett bolag som avviker fran det Gverenskomna beteendet, t.ex. ge-
nom att forsamra detta bolags tillgang till den nodvéandiga infra-
strukturen.

For det tredje kan incitamenten till kostnadskontroll i infra-
strukturledet forsvagas, om antalet dgare &r sa stort att ingen tar
ansvar for kontroll och styrning. Nér antalet &gare &r stort forsva-
gas ocksa argumentet att denna modell tillvaratar vertikala synergi-
effekter.

5.4.3 Reglering av infrastrukturklubbar

Delvis kan de problem som &r foérknippade med infrastruktur-
klubbar hanteras genom ett krav pa att alla foretag som uppfyller
rimliga kriterier skall fa ansluta sig till klubben pa icke-diskrimine-
rande villkor (dvs. en reglering som pébjuder fritt intrade). | prak-
tiken kréavs da ofta nagon form av prisreglering, med alla de svarig-
heter detta medftr. Ett sérskilt problem for infrastrukturklubbar
géller skillnader i villkor mellan de ursprungliga medlemmarna och
nytilltradande sadana. Enligt vilka principer skall den befintliga ka-
pitalstocken vérderas och i vilken man skall de ursprungliga med-
lemmarnas initiella risktagande kompenseras?

Samtidigt riskerar langtgaende krav pé infrastrukturklubbar att
acceptera nya medlemmar att ge upphov till snalskjutsakande. Till-
tradeskrav av denna typ kan gora det I6nsamt for bolag att inled-
ningsvis avsta fran att ga med i en infrastrukturklubb. Ett medlem-
skap innebar att bolaget maste bara en del av klubbens investerings-
risk. Om tilltradesreglerna ar gynnsamma for nya medlemmar kan
bolaget i stéllet valja att ansluta sig till kKlubben senare, om och nar
det visat sig att investeringen var lyckad. Stranga tilltradesregler for
infrastrukturklubbar riskerar dédrmed att undergrdva klubbarnas
investeringsincitament, pd samma sitt som stranga prissattnings-
och tilltradesregler fér monopolister gér dessa mindre bendgna att
investera. Stranga krav pa att klubben skall acceptera nya med-
lemmar gynnar konkurrens inom den befintliga infrastrukturen,

7 Se litteraturen om patent pools.
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men férsvagar incitamenten for foretagen att konkurrera om eller
med infrastruktur.

En annan nackdel med infrastrukturklubbar &r att medlemmar
som &r olika stora ofta har skilda uppfattningar om hur fasta kost-
nader skall fordelas, vilket kan leda till inre motséttningar. Stora
bolag vill ofta att de fasta kostnaderna helt eller delvis betalas med
fasta avgifter, medan sma bolag foredrar rorliga avgifter.

De nackdelar som finns med infrastrukturklubbar gor att mo-
dellen &r mest lamplig n&r marknaden &r stor nog (eller, ekvivalent,
nar de fasta kostnaderna sma nog) for att det skall finnas utrymme
for fler an en infrastruktur, samtidigt som de fasta kostnaderna &r
for hoga for att varje bolag skall kunna bygga sin egen infrastruk-
tur. | en sadan situation kan det finnas konkurrens saval inom som
om infrastrukturen, samtidigt som klubbarna har goda incitamen-
ten att acceptera nya medlemmar.

I viss man kan detta sagas ha varit fallet nar det galler finansiella
betalningssystem och system for bokning av flygbiljetter. VISA har
konkurrerat med bl.a. MasterCard och American Express; Post-
girot och Bankgirot har erbjudit alternativ for girering; motsvaran-
de géller sparbankernas Minuter (som numera anvander den gene-
riska beteckningen ”Uttag”) och affarsbankernas Bankomater for
kontantuttag. Det existerar i varje fall ett par stora bokningssystem
for flygbiljetter. Samtidigt har det pa bada omradena funnits pro-
blem, som tenderat att bli varre med aren. VISA och MasterCard
kontrolleras i stor utstrackning av samma banker (medan ddaremot
American Express kontrolleras av ett enda foretag). Forenings-
Sparbanken bor numera betraktas som en affarsbank, vilket bland
annat inneburit att deras uttagsautomater blivit kompatibla med
Bankomaterna. Postgirot har kdpts av Nordea, som &r en av del-
dgarna i Bankgirot.

Nar det géller bokningssystem blir det ofta nédvandigt for ett
litet regionalt flygbolag att tillhéra samma bokningssystem som det
dominerande nationella flygbolaget. Till skillnad fran vad fallet ar
pa bankomradet har regleringsmyndigheterna ocksa infort relativt
strdnga regler om icke-diskriminerande tilltrade till bokningssyste-
men.?®

2 Eor en ndgot mer utforlig beskrivning, se appendix i Konkurrensverket, 1999.
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55 Offentligt 4gande och affarsverksmodellen

Ett annat satt att hantera de problem som uppstar pa grund av
marknadsmakt baserad pa kontroll av en flaskhals &r att lata pro-
duktionen bedrivas av ett offentligt dgt foretag, av ett affarsverk
eller av en myndighet. | Sverige har denna modell ofta kommit till
anvandning. Postverket, Televerket, Vattenfall och SJ ar exempel pa
affarsverk som bolagiserats, medan Luftfartsverket alltjamnt ar ett
affarsverk.

Bohm och Hesselborn (1991, s. 21-22) beskriver affarsverk pa
foljande satt:

Affarsverken tillhandahaller varor eller tjanster efter affirsmaéssiga
principer. Verken har som ekonomisk malsattning att med egna in-
takter — dvs. utan anslag 6ver statsbudgeten — tdcka kostnader inkl. av-
skrivningar samt darutéver lamna en tillfredsstallande avkastning pa
det disponerade statskapitalet. Verkens uppgift kan sdgas vara att
genomfora de uppgifter som éldggs dem av regering och riksdag sa
effektivt som mdjligt. Kostnadstackningsprincipen géller som minimi-
krav. [...] Verken & myndigheter under regeringen men med storre
befogenheter &n vanliga &mbetsverk. [...] Affarsverksformen ger ut-
rymme for en betydande grad av styrning frdn statsmakternas sida.
Det galler sévil villkoren for kapitalférsorjning som investerings- och
taxevillkoren. [...] Riksdagen har dock i praktiken nojt sig med att for
affarsverken faststalla Ionsamhetsmal och vissa kvalitets-, service- och
prismal. [...] Kraven pa post- och televerken att uppfylla service- och
prismalen stalls till stor del utan att nagon sarskild kompensation utgar
fran statens sida. Detta mojliggors genom korssubventionering mellan
olika rérelsegrenar inom affarsverken.

Affarsverk kan utgora ett alternativ till reglerade privata foretag.
De affarsdrivande verken kan vara foremal for samma explicita re-
glering som privata féretag, men i praktiken har regelverken nor-
malt varit mindre detaljerade och mindre formaliserade. Det har
forutsatts att ledningen for de affarsdrivande verken féljt sina hu-
vudmadns intentioner, snarare &n regelverkens bokstav. Dessutom
har, som framgar av ovanstdende citat, regering och riksdag i prin-
cip ratt att styra verksamheten i betydande grad, om sa inte skulle
vara fallet.

2 Se Bohm och Hesselborn for en diskussion av for- och nackdelar med bolagisering av
affarsverk.
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5.5.1  Nackdelar med statliga bolag och affarsverk

I den nationalekonomiska forskningen har ett antal mekanismer
identifierats, vilka talar for att det finns pétagliga nackdelar med
statliga bolag och affarsverk jamfor med privata (reglerade) foretag.
I det foljande avses med statliga bolag saval bolagen som affars-
verken. Laffont och Tirole (1993, avsnitt 17.1.2) anger bland annat
foljande nackdelar:*

For det forsta ar statliga bolag inte utsatta for den kontinuerliga
overvakning fran kapitalmarknadens aktorer som privata bolag ut-
satts for. Aktiemarknaden reagerar omedelbart pa beslut som be-
doms ha en negativ inverkan pa ett foretags langsiktiga varde, men
motsvarande informationsmekanism saknas for statliga bolag. Pri-
vata bolag som skots daligt I6per ocksa risk att bli uppkopta, varvid
den befintliga ledningen kan bytas ut.

For det andra moter statliga bolag ofta en mjuk budgetrestrik-
tion, vilket minskar konkursrisken och vilket minskar incitamenten
till kostnadskontroll.

For det tredje har statliga bolag ofta en diffus malsattning. De
kan exempelvis forvantas ta hansyn till sysselséttning eller regionala
fragor pa ett annat sitt an privata foretag.

For det fijarde ar det lattare att paverka statliga bolag an privata
foretag genom lobbying.

5.5.2  Graden av konkurrens och informationsproblematiken
viktigare an dgandeformen

Laffont och Tirole invander sjélva att dessa argument i manga fall
och i stor utstrackning ar lika tillampliga pa reglerade privata fore-
tag och i vissa fall ocksa pa oreglerade privata foretag. Dessutom,
papekar de, gor offentligt &gande det enklare for staten att gora di-
rekta, valfardshdjande ingrepp i oférutsedda situationer.

Laffont och Tirole menar darfor att nackdelarna med statligt
dgande maste sparas till sadana situationer for vilka det ar omojligt
att utforma lampliga bindande kontrakt (contract incompleteness).
De identifierar tvd huvudmekanismer. Den forsta mekanismen
sammanhanger med bristen pa information fran kapitalmarkna-
derna. Aven om det statliga bolaget ar borsnoterat blir informa-
tionsmangden fran aktiemarknaden mindre, eftersom aktien blir
mindre likvid. Den andra mekanismen bygger pa att huvud- eller

% Se ocksé Lindh och Meyerson, 1998.
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helgéren, staten, har andra incitament an en privat dgare. En privat
dgare antas maximera vinsten, medan staten endera antas maximera
vélfard eller, alternativt, antas ge efter for lobbygrupper och tryck
fran valjare (eller en kombination av dessa tva beteenden). Det ér
vélkant att det i vissa situationer kan vara onskvart ocksa ur val-
fardssynpunkt med en beslutsfattare som inte tar explicita valfards-
hansyn.*

Fragan om statliga foretag ar mindre effektiva an privata bor un-
derkastas empirisk prévning, innan ett sadant forhallande accep-
teras som ett faktum. Liu (2001) menar att den empiriska litteratu-
ren inte ar entydig pd denna punkt, medan Lindh och Meyerson
(1998) finner stod for att statliga foretag ar mindre kostnadseffek-
tiva &n privata foretag. Bohm och Hesselborn (1991, s. 29) menar
att den empiriska forskningen snarast pekar mot att det ar graden
av konkurrens som &r avgorande for effektiviteten och inte &gan-
deformen.* Manga studier av effektivitet i offentliga och privata
foretag underlater att ta hansyn till konkurrenslaget, vilket tenderar
att skapa ett skensamband mellan dgande och effektivitet. Beesley
(1997) ar daremot ett exempel pa en forskare som menar att statligt
dgande har en mycket pataglig negativ inverkan pa effektiviteten.
Det bor papekas att det finns ytterst fa nationalekonomiska fors-
kare och knappast nagra empiriska studier som stodjer pastaendet
att offentligt dgda foretag skulle vara effektivare an privata foretag.

De offentligt dgda bolagen, eller affarsverken, kan vara vertikalt
integrerade eller enbart bedriva verksamhet inom flaskhalsledet.
Den traditionella svenska (och europeiska) modellen har varit ver-
tikalt integrerade statliga bolag med monopolstéllning. De senaste
artiondenas avreglering har lett till att dessa bolag konkurrens-
utsatts, separerats vertikalt och privatiserats, med olika tonvikt pa
dessa tre reformtyper i olika l&nder och fér olika branscher.

Luftfartsverket ar ett exempel pa ett affarsverk som alltid varit
vertikalt separerat, da flygtrafiken skotts av det i och for sig delvis
statliga, men fran Luftfartsverket helt fristdende SAS. Postver-
ket/Posten och Televerket/Telia &r dannu i dag vertikalt integrerade
(men nu bolagiserade). Nér det géller Vattenfall och SJ har en ver-
tikal separation skett, sa att det affarsdrivande verket Svenska
Kraftnat respektive myndigheten Banverket skiljts ut fran Vatten-

81 Jamfor litteraturen av sjalvstiandiga riksbanker.

%2 Forfattarna drar dock, huvudsakligen utifran teoretiska dverviaganden, slutsatsen att ”kost-
nadseffektiviteten [i ett statligt bolag] inte kan véntas bli tillnd&rmelsevis lika h6g som i ett
privat bolag” (s. 77).
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fall respektive SJ. De aterstaende delarna av Vattenfall och SJ drivs
numera som statliga bolag.

I sjalva verket ssmmanhanger fragan om privatisering intimt med
fragan om vertikal separation, liksom med utformningen av till-
tradesregler. Mycket talar for att kostnadseffektiviteten ar hogre i
privata foretag, i varje fall om dessa ar utsatta for konkurrens.
Samtidigt kan offentlig kontroll av infrastrukturella flaskhalsar ge-
nom dgande vara ett verkningsfullt sitt att begrdnsa problemen
med marknadsmakt.

5.6 Horisontell separation och benchmarking
5.6.1  Horisontell separation

Ett naturligt monopol behdver inte vara sérskilt stort i geografiskt
avseende (se avsnitt 4.2). Exempel pa detta ér lokala el- och telenét,
dér det uppenbarligen &r kostsamt att dubblera ndten inom ett visst
omrade, men dar det inte ndodvandigtvis ar dyrare att driva ett antal
lokala eller regionala nat, &n att driva ett enda nationellt nét. El-
distribution har av tradition skotts av lokala natbolag, bade i Sve-
rige och i andra lander. Telendten har dock normalt &gts av ett enda
nationellt bolag. Manga svenska flygplatser, framfor allt de mindre,
ar kommunalt &gda, medan ett par drivs eller &gs av privata aktorer.
Utomlands ar det relativt vanligt med privatdgda flygplatser och
tagtrafiken i USA skots av regionala tagbolag. Aven de ameri-
kanska betalningssystemen ar fortfarande i stor utstrackning lokala
eller regionala, vilket dock brukar framhallas som en svaghet i det
amerikanska banksystemet.

Detta forhallande, att infrastruktur av flaskhalskaraktar ibland
kan delas upp pa flera &gare, utan att betydande skalnackdelar upp-
star, kan anvandas for att lindra flaskhalsproblematiken. OECD
(2001b) menar att en uppdelning av infrastrukturen mellan ett antal
Omsesidigt beroende delar, eller bolag, ibland kan vara ett tillrack-
ligt instrument for att hantera flaskhalsproblematiken. Detta géller
om néatverkseffekterna ar starka, dvs. om det ar vardefullt foér kon-
sumenterna att tillhora ett stort natverk. Exempel pa omraden dar
en sadan mekanism kan vara verkningsfull ar, menar OECD, tele-
nat, tdg- och flygtrafik och posttjanster. For ett foretag som kon-
trollerar ett regionalt telendt finns det anledning att avtala med an-
gransande telendt om ratt till samtrafik, eftersom detta 6kar sam-
talsvolymen i det egna natet. P4 motsvarande sitt gynnas nationell
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flygtrafik av att det finns goda anslutningsmdjligheter till inter-
nationell flygtrafik. Regionala (vertikalt integrerade) regionala tag-
bolag gynnas av samarbeten med angrédnsande regioner, vilka ger
tagbolagen ratt att anvédnda varandras banor. Detta var en av tan-
karna bakom utformningen av tdgmarknadsreformerna i Brasilien
och Mexiko (se avsnitt 3.6.3). En nationell postoperatdr, slutligen,
gynnas av avtal med andra nationella postoperatorer, sa att inter-
nationell post kan hanteras.

Under vissa forutséttningar har de regionala monopolen starka
incitament att sluta avtal, som ger bolagen tillgang till varandras
infrastruktur pa rimliga villkor. Detta innebar i sa fall att vertikala
integrationsvinster kan tillvaratas, samtidigt som behovet av pris-
eller tilltradesreglering bortfaller eller minskar och samtidigt som
ett visst matt av konkurrens uppstar. Det finns dock ett antal
nackdelar. Metoden &r bara anvéndbar nér ndtverkseffekterna ar
starka, den skapar inte forutsittningar for foretag att konkurrera
enbart i det efterféljande ledet och det finns en uppenbar risk att
foretagen anvander éverenskommelser om tilltrddesavgifter som ett
instrument for att koordinera sin prissattning pa en niva som ger
dem hdga vinster. Att enbart forlita sig till horisontell separation
som en metod for att hantera flaskhalsproblemet framstar darfor i
de allra flesta fall som vanskligt.

5.6.2 Benchmarking

Nar horisontell separation anvénds i kombination med reglering av
konsument- eller tilltradespriser erbjuder dock metoden fdrdelar.
Det stora problemet med regleringar ar att regleraren alltid har ett
informationsunderlage i forhallande till det reglerade foretaget, vil-
ket ger utrymme for kostnadsineffektivitet (vid kostnadsbaserad
prisreglering). Alternativt tvingas regleraren ge det reglerade fore-
taget en relativt stor vinstmarginal (vid pristaksreglering). Hori-
sontell separation 6kar dock den tillgangliga informationsméangden.
Genom systematiska jamforelser (benchmarking eller yardstick
competition) goérs ersattningen till ett visst lokalt monopol bero-
ende av de Ovriga monopolens uppgivna kostnader. Darmed kan
monopolet sanningsenligt uppge sina egna kostnader, utan att ris-
kera att den egna erséttningen sanks.

Mekanismen kan ge goda incitament till kostnadskontroll och
samtidigt generera relevant information for regleraren, vilket goér
att vinstmarginalen kan hallas nere. Problemet ar att ett lokalt mo-

147



nopol ofta med framgdng kan héavda att de egna kostnaderna av
olika skal &r hogre dn de andra lokala monopolens. Newbery (1999,
s. 163) skriver exempelvis att vattenbolag kan h&vda att de egna
kostnaderna ar hogre an jamforelsenormen (the benchmark) pa
grund av “ett mer kuperat landskap, torrare klimat, mer genom-
slapplig jordman, storre problem med rester av jordbrukskemika-
lier, mer asfalterade gator och en ldgre befolkningstathet” (min
Overséttning). Citatet visar att det i praktiken & omdjligt att ta
héansyn till alla kostnadsdrivande faktorer.

Ett angrédnsande problem &r hur det befintliga kapitalet skall vér-
deras, nar ateranskaffningsvérdet skiljer sig fran anskaffnings-
vardet. P& en oreglerad marknad medfor ny teknik ofta att vardet
av den befintliga kapitalstocken faller, men i vilken utstrdckning
och pa vilket satt skall en benchmarkingmodell justera ned vérdet
av, exempelvis, ett gammalt kraftverk, nar ny teknik (t.ex. effektiva
gaskraftverk) slar igenom? | Sverige har motsvarande svarigheter
uppenbarats i samband med Natutredningens arbete med att infora
benchmarking for elndtsbolag (se avsnitt 3.2).

5.7 Vertikal separation

Vertikal separation innebér att den kritiska infrastrukturen pa en
marknad, flaskhalsen, avskiljs fran 6vrig verksamhet. Separationen
kan vara mer eller mindre langtgaende. Redovisningsmassig atskill-
nad av flaskhalsverksamheten fran 6vrig verksamhet skulle kunna
ses som en svag form av vertikal separation. En annan svag variant
ar funktionell separation, dvs. att flaskhalsen far en separat ledning,
medan en tredje variant ar att flaskhalsverksamheten laggs i ett se-
parat bolag inom samma koncern. Om dessa tre metoder kombine-
ras blir atskillnaden starkare, men sa lange det dgarmassiga samban-
det kvarstar har ingen egentlig vertikal separation genomforts. In-
citamenten fér koncernens ledning forandras inte och det finns
fortfarande goda mojligheter att genom korssubventionering, in-
ternprissattning pa “lamplig” nivd och andra atgarder gynna den
egna verksamheten i senare led. Daremot kan denna typ av atgarder
underlatta arbetet for en myndighet som Overvakar tilltrddes-
regleringen och i sjalva verket &ven vara en forutsittning for 6ver-
vakningen.

En fullstandig vertikal separation, dar flaskhalsledet far en annan
dgare an resten av verksamheten i ett tidigare vertikalt integrerat
monopol, medfor daremot en reell skillnad. Det bor dock papekas
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att vertikal separation i sig sjélv, i likhet med horisontell separation,
séllan &r tillracklig for att 16sa det grundldggande problemet: att
kontroll éver flaskhalsen ger marknadsmakt. Ett féretag som en-
bart kontrollerar flaskhalsen har i de flesta fall fortfarande mojlig-
het att ta ut monopolpriser. Lésningen ar darfor att kombinera
vertikal separation med nagon form av prisreglering.

Om flaskhalsen dgs av ett privat monopolforetag boér denna re-
glering ofta vara explicit och kan da antingen utformas som en
kostnadsbaserad prisreglering, eller som en pristaksreglering. Dessa
tva modellers respektive nackdelar har beskrivits tidigare. Mellan-
former, dvs. vinst- eller kostnadsdelning, ar ocksa maéjliga, men inte
heller de 16ser alla problem. Notera ocksa att vid vertikal separation
suddas gransen mellan reglering av konsumentpriser och tilltrades-
priser delvis ut. Exempelvis spelar det inte sa stor roll om en ver-
tikalt separerad eldistributor ar foremal for prisreglering i konsu-
mentledet, eller om elproducenterna far kdpa eldistributionstjans-
ter till ett reglerat tilltradespris. Om flaskhalsen dgs av den offent-
liga sektorn kan prisregleringen/tilltradesregleringen vara explicit.

Fordelen med vertikal separation ar att tilltrddesregleringen un-
derléattas, eftersom regleringen bara behdver omfatta flaskhalsledet
och eftersom incitamenten att utestdnga konkurrerande foretag
fran flaskhalsen forsvinner. Tilltradesreglering tillsammans med
vertikal separation kombinerar, pa sitt och vis, de fordelar som
finns med prisreglering i konsumentledet och de férdelar som finns
med tilltradesreglering. Dels behéver bara monopolets pris regle-
ras, eftersom det normalt har incitament att tillhandahalla god kva-
litet och eftersom det inte har incitament att vdgra leveranser.
(Motsvarande fordelar géaller vid traditionell prisreglering.) Dels
behdver tilltrddesreglering bara omfatta det kritiska flaskhalsledet,
samtidigt som foretag i senare led kan bista regleringsmyndigheten
med branschkunskap. Ytterligare fordelar ar att kostnaderna blir
lattare att analysera, eftersom mojligheterna att omférdela kostna-
der mellan olika led férsvinner och att mojligheten att korssub-
ventionera forsvinner.

Den framsta nackdelen med vertikal separation ar att mojlighe-
ten att utnyttja vertikala synergieffekter forsvinner. Problemet kan
potentiellt vara storre pa lang sikt an pa kort sikt, eftersom
korrekta investeringsbeslut forutsdtter att effekterna av en in-
vestering pa hela produktionskedjan internaliseras av beslutsfatta-
ren. Ett exempel dr avvégningen mellan att bygga kraftverk och att
bygga 6verforingskapacitet (elnat).
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Under senare ar har manga ekonomer foresprakat vertikal sepa-
ration som ett lampligt instrument for att géra avregleringar mer
framgéangsrika. OECD (2001b) rekommenderar sina medlemsstater
att anvénda sig av vertikal separation vid liberaliseringar och regel-
reformeringar. Nackdelen att den vertikala integrationen upphér
gor dock att metoden inte reservationslést kan férordas i alla situa-
tioner. Armstrong m.fl. (1994) och Newbery (1999) framhaller att
metodens fortjanster och nackdelar maste vagas mot varandra uti-
fran de specifika forhallandena i den aktuella branschen. Newbery
menar exempelvis att de vertikala synergieffekterna i telebranschen
troligen ar sa stora att vertikal separation inte ar ett onskvart alter-
nativ.*

5.8 Sammanfattning

Utgangspunkten for analysen i detta kapitel ar att det existerar
infrastruktur av flaskhalskaraktér. Kontroll av denna flaskhals antas
medfora marknadsmakt, vilken foretagen kan exploatera pa ett sa-
dant satt att samhallsekonomiskt negativa effekter uppstar.

De specifika branschforutsattningarna maste fa styra valet av
modell for att hantera flaskhalsproblemet. Tva alternativ framstar
dock, utifran den teoretiska analysen, som sarskilt tilltalande. Bada
alternativen bygger pa att regleringarna begransas till flaskhalsledet
och pa att konkurrens stimuleras i de 6vriga produktionsleden. Det
ena alternativet ar att kombinera vertikal separation med offentligt
agande av flaskhalsen. Denna modell kan anvéndas i de fall det kan
goras sannolikt att de vertikala synergieffekterna inte ar alltfor
starka. Det andra alternativet ar att kombinera vertikal integration
med strikta tilltradesregler. En variant till det senare alternativet ar
en infrastrukturklubb som ar foremal for tilltradesregler.

I huvudsak finns det tre typer av prisstyrning fran statsmakter-
nas sida som kan anvédndas for att motverka de samhallsekonomiskt
negativa effekterna som flaskhalsarna fororsakar. For det forsta kan
priset i konsumentledet regleras. For det andra kan en tilltrades-
reglering anvdndas, vilken skapar forutsattningar for konkurrens
och darmed prispress i efterfoljande led. For det tredje kan statligt
dgande ses som en indirekt prisreglering, genom d&garstyrning i
stéllet for genom regelstyrning. Dartill finns det tre huvudsakliga
satt pa vilket agandet i de olika leden kan struktureras for att un-

33 Newbery, s. 408. Intressant nog gor Armstrong m.fl. (s. 356) bedémningen att de vertikala
synergieffekterna ar storre i elbranschen an i telebranschen.
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derlatta att utokandet av marknadsmakt motverkas.* De tre &gar-
strukturerna ar infrastrukturklubbar och vertikal respektive hori-
sontell separation.

Vertikal och horisontell separation bor i forsta hand ses som in-
strument for att underlatta prisreglering. Dessa atgarder anvands
vanligen tillsammans med ndgon modell for prisstyrning eller pris-
reglering. Vertikal separation isolerar det kritiska flaskhalsledet,
vilket lindrar regleringsmyndighetens informationsproblem. Dess-
utom elimineras incitamenten att forsvara eller forhindra att kon-
kurrenterna far tilltrade till infrastrukturen, vilket ytterligare un-
derldttar Overvakning. Horisontell separation goér benchmarking
mojligt, vilket underlattar regleringsmyndighetens arbete genom
att den tillgangliga informationsmangden 6kar.

En teoretisk analys indikerar att alla metoderna har bade for- och
nackdelar. Prisreglering i konsumentledet &r i vissa avseenden enk-
lare, men i andra avseenden mer komplex, &n prisreglering enbart i
flaskhalsledet (tilltradesreglering). Vissa typer av prisreglering ger
béttre incitament till kostnadskontroll, men tkar 4 andra sidan ris-
ken for foretagen. Statligt dgande tilliter att vertikala synergi-
effekter utnyttjas och tillater att statsmakterna reagerar diskretio-
nart pa andrade forhallanden, men medfor & andra sidan samre in-
citament till kostnadskontroll. Infrastrukturklubbar erbjuder en
form av sjélvreglering, men riskerar att missgynna sma aktorer och
kan anvandas som ett instrument for att koordinera priset pa en
hogre niva. Vertikal separation underlattar en effektiv prisreglering,
men begransar mojligheten att utnyttja vertikala synergier. Aven
horisontell separation underlattar en effektiv prisreglering. Dértill
tillater metoden att vertikala synergier utnyttjas, men & andra sidan
begransas mojligheterna att utnyttja horisontella skalférdelar.

3 | detta sammanhang ses alltsa statligt 4gande, t.ex. genom ett affarsverk, som en modell for
statlig styrning, snarare an som en sarskild agarstruktur.
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6 Slutsatser

6.1 Drivkrafter till avregleringsprocesser

Det finns manga drivkrafter till avregleringar och andra regel-
reformer, t.ex. teknisk utveckling, globalisering, anpassning till in-
ternationella regelverk, politiska och vetenskapliga idéstrémmar
och, ibland, inverkan fran enskilda entreprendrer. Den starkaste
och mest fundamentala drivkraften &r den teknologiska utveck-
lingen. Ny teknik innebdér att det blir mojligt for flera foretag att
verka pa marknader som tidigare var naturliga monopol. Detta &r
sarskilt tydligt pa teleomradet, dar den fiberoptiska tekniken och
mobiltelefonin skapat forutsattningar for mangfald. Ny teknik kan
ocksa innebéra att gransen mellan branscher suddas ut och att nya
konkurrensytor skapas. Brev konkurrerar exempelvis numera med
bade fax och e-post. Allt effektivare lastbilar och allt battre vagnat
bidrar pa motsvarande satt till att jarnvagen successivt fatt mota
hardare konkurrens om godstransporter. Om regelverket inte for-
mar reagera pa de dndrade forutsittningarna blir det med tiden ir-
relevant, kanske genom att den “skyddade” branschen konkurreras
ut.

Den tekniska utvecklingen ar ocksa en av de viktigaste orsakerna
till den okade inkomstnivan, vilken i sin tur kan forandra forutsatt-
ningarna for regelverken. Exempelvis leder det 6kade vélstandet till
att allt fler har rad att flyga och att allt fler hushall far egen bil, vil-
ket minskar behovet att reglera branscher som tag och taxi.

Avregleringar kan ocksa drivas fram av forandrade politiska for-
hallanden. Medlemskapet i EU och de fortlopande WTO-diskus-
sionerna kan direkt eller indirekt tvinga fram andringar i regelver-
ken. EU kan utforma direktiv som binder medlemsldnderna (och
medlemmarna i EEA, European Economic Area), medan atgarder
som underlattar internationell handel 6kar den internationella kon-
kurrensen, vilket indirekt kan tvinga fram avregleringar. Andrade
politiska varderingar, som i sin tur till ndgon del kan bero pa nya
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vetenskapliga insikter om regleringsmisslyckanden av olika slag,
kan underlitta reformarbetet.” Baltagi m.fl. (1995, s.246) skriver
om avregleringen av den amerikanska flygmarknaden:

Perhaps in no other regulated industry has the economics literature
played such a vital role in completely dismantling a gargantuan regu-
latory complex.

Derthick och Quirk (1985) gar annu langre och menar att hela den
amerikanska avregleringsvagen aldrig hade &gt rum, om det inte
varit for att nationalekonomiska forskare understott processen.?

Utsikten till statsfinansiella intakter kan ocksa gynna reform-
paket med inslag av privatisering. Slutligen kan avregleringar drivas
fram av mer specifika skél; entreprentrer som utmanar de etable-
rade monopolen, enskilda politiker och partier som vinner eller
forlorar makt och andra historiska omstandigheter.

Utvecklingen ar flerdimensionell. Den svenska processen &r en
liten del av en internationell stromning, teknologiska forhallanden
samverkar med vérderingar och med den institutionella strukturen.
Utrymmet for Sverige att fora en egen politik &r begrénsat. Detta
innebdr emellertid inte att de beslut om avregleringar och andra
reformer som fattas i Sverige ar ovasentliga. Tvartom, erfarenheten
visar att utformningen av regelverket kan ha mycket stor betydelse.

Armstrong m.fl. (1994) menar exempelvis att det viktigaste be-
slutet som maste fattas i samband med en avreglering av natverks-
industrier & om en vertikal separation skall genomdrivas eller inte.
Sverige har i manga fall valt att ga langre i reformarbetet an vad
t.ex. EU:s direktiv foreskrivit, vilket i vissa fall inneburit stora for-
delar for konsumenterna. Samtidigt finns det exempel pa avregle-
ringar som genomforts pa ett daligt satt.

6.2 Avregleringsmodeller i Sverige

I kapitel 5 analyserades de sex viktigaste metoderna for att hantera
flaskhalsproblematiken. Analysen visade att de olika metoderna var
och en har sina specifika fér- och nackdelar, men att ingen metod
ar Overlagsen i alla avseenden. Nar teorin inte ger nagon entydig
vagledning, bor sddan sokas i empirin. Detta avsnitt analyserar

LFor en utforlig analys av de politiska aspekterna av avregleringen av bankmarknaden, se
Svensson, 1996. Svensson pekar ut Riksbankens ledning som drivande i avregleringspro-
cessen. Hultkrantz (se Nationalekonomiska foreningens forhandlingar, 2001) pekar pa mot-
svarande sétt ut Telias ledning som drivande vid avregleringen av telemarknaden.

2 Citerat genom Winston, 1993.

154



darfor de faktiska svenska erfarenheterna, om an med utgangs-
punkt i den teoretiska referensramen (se kapitel 5).

6.2.1  Vid avregleringarna har prissattning och intrade
liberaliserats

Pa ett 6vergripande plan finns nagra tydliga monster i den svenska
avregleringsprocessen. Prissdttningen var fére reformerna i de
flesta fall reglerad, medan den nu i de flesta fall &r fri, &tminstone i
konsumentledet. De tidigare hindren mot fritt intrdde har ersatts
av etableringsfrihet. 1 de flesta fall har den offentliga sektorn be-
hallit agarkontrollen over flaskhalsinfrastrukturen och Gver det ti-
digare monopolet. | ett par fall har en vertikal separation genom-
forts och i de flesta fall har regelverket for tilltrade till flaskhalsarna
blivit striktare. Komprimerat kan den branschvisa utvecklingen be-
skrivas pa foljande satt:

Bankbranschen har gatt fran prisreglering och etableringskontroll
till fri prissattning och etableringsfrihet. Den tidigare behovs-
provningen for att erhalla bankoktroj har avskaffats, utlandska
banker har tillatits etablera sig i Sverige och avregleringen har 6pp-
nat for konkurrens mellan banker och foérsakringsbolag, liksom for
konkurrens fran bl.a. detaljhandelskedjor. Flaskhalsen (de gemen-
samma betalningssystemen) dgs sedan lange gemensamt av banker-
na, genom infrastrukturklubbar, men nagot regelverk for tilltrade
till dessa har inte inforts.

Elbranschens elaterforsaljningsled har gatt fran prisreglering och
etableringskontroll till fri prissidttning och etableringsfrihet. EI-
produktionsledet har gatt fran prisreglering till fri prissittning,
medan principen om etableringsfrihet géller sedan tidigare. Det
vertikalt integrerade affarsverket Vattenfall har separerats vertikalt.
De centrala flaskhalsarna (stomnétet) drivs nu, liksom forr, enligt
affarsverksmodellen. De lokala flaskhalsarna (distributionsnatet)
ags delvis av privata aktorer, delvis av den offentliga sektorn. De &r
foremal for en relativt svag tilltradesprisreglering och de ar i hu-
vudsak vertikalt integrerade med elproduktion.

Flygbranschen har gétt fran prisreglering och etableringskontroll
till fri prissittning och etableringsfrihet. Branschen &r sedan tidi-
gare vertikalt separerad, dar flaskhalsen (flygplatser och flygled-
ning) i huvudsak skots av ett affarsverk.

Postbranschen har gatt fran ett de facto monopol till etablerings-
frihet, medan en prisreglering inférts som komplement till styrning
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enligt affarsverksmodellen. Posten, som numera ar ett statligt bo-
lag, &r fortsatt vertikalt integrerad och enbart vissa smarre inslag av
tilltradesreglering har inforts.

Telebranschen har gatt fran ett de facto monopol till etablerings-
frihet. Affarsverket Televerket har blivit Telia, ett statligt bolag,
som dven nu ar vertikalt integrerat. Tidigare styrdes prissattningen
enligt affarsverksmodellen, men idag rader i huvudsak fri prissatt-
ning. Tillgang till flaskhalsarna ar dock foremal for en strang till-
tradesreglering, dvs. det finns en prisreglering i tidigare led.

Etableringsfriheten har 6kat inom tagbranschen. Det statliga ver-
ket SJ, som separerats vertikalt och bolagiserats, har dock alltjgmt
fortursratt till I6nsam persontrafik och till befintlig godstrafik. Ti-
digare styrdes prissattningen genom affarsverksmodellen, men i
dag rader fri prissattning. Tilltrade till flaskhalsen (sparen) styrs i
huvudsak genom affarsverksmodellen, snarare &n genom tilltrédes-
reglering.?

6.2.2  Flaskhalsproblematiken har hanterats pa olika séatt i
olika branscher

Flaskhalsproblematiken har hanterats pa olika séitt i olika bran-
scher, saval fore avregleringarna som efter (se kapitel 3). Detta ar
naturligt, med tanke pa branschernas skilda forutsattningar, men
mojligen kan vissa slutsatser dras om de olika modellernas for- och
nackdelar. Analysen forsvaras dock av att en avreglering i praktiken
ar en reform dér en komplex uppséttning regler ersatt med ett an-
nat regelkomplex. Fore avregleringen av elmarknaden tillampades
exempelvis bade affarsverksmodellen och prisreglering. Efter av-
regleringen tillampas affarsverksmodellen fortfarande pa elmark-
naden, fast bara for de centrala flaskhalsarna, medan prisregleringen
i huvudsak ersatts av tilltraddesreglering och fri prissattning i kon-
sumentledet. Det ar alltsa séllan sa enkelt att tva modeller direkt
kan stéllas mot varandra.

Reglering av konsumentpriserna

Erfarenheterna av att avveckla prisregleringar i konsumentledet
tycks vara 6vervdgande positiva, i varje fall nar flaskhalsproblema-

3Som tidigare papekats anvands “Affiarsverksmodellen” har som benamning for en
styrningsprincip, &ven om Banverket & en myndighet som inte &r ett affarsverk.
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tiken kunnat hanteras pa nagot annat sitt, t.ex. genom att infra-
strukturen laggs i ett vertikalt separerat affarsverk. Reglering av
konsumentpriserna & den “gamla” modellen, dvs. jamte affars-
verksmodellen den princip som fdore avregleringsreformerna oftast
anvandes for att motverka flaskhalsproblematiken. Modellen
til??lampades pa bank-, el- och flygmarknaderna, dar den Gver-
givits, men den har i stéllet inforts pa postmarknaden. | tva andra
fall géller att prissdttningen gentemot konsumenterna skall vara
kostnadsbaserad, nédmligen Telias abonnemangsavgifter och el-
distributorernas natavgifter. | de tva senare fallen omfattar dock
prisregleringen bara sjalva flaskhalsen. | dessa fall kan prisregler-
ingen darfor betraktas som en tilltradesreglering, &ven om kdparna
ar enskilda konsumenter.

Den prisreglering i konsumentledet som tidigare fanns pa flyg-
marknaden har avskaffats. Intressant nog var det prisreglerade ledet
redan fore avregleringen vertikalt separerat fran flaskhalsen (flyg-
platserna) och detta forhallande andrades inte vid reformen. Det
som hande vid reformen var att en, d&tminstone i teorin, onddig
prisreglering avskaffades, dvs. en prisreglering av ett produktions-
led dér konkurrens bedémdes kunna vara mojlig.

Motsvarande forhallande galler i viss man ocksa bankmarknaden.
Vid avregleringen avskaffades rantekontrollen, vilket innebar att en
speciell form av prisreglering avskaffades. Denna prisreglering exi-
sterade trots att ingen av bankerna ensam kontrollerade en unik
flaskhals. Saval fore som efter avregleringen har flaskhalsarna i stor
utstrdckning dgts av infrastrukturklubbar.

P& postmarknaden har en prisreglering inforts for normalportot.
Trots detta lyckades Posten hoja portot vasentligt ar 1997.

Tilltrédesreglering

Tilltradesreglering anvénds i storre eller mindre utstrackning i de
flesta av de sex branscherna. Teleomradet ar det omrade dar denna
regleringsmodell fatt sin mest konsekventa tillampning. Inled-
ningsvis valdes dock en tdmligen svag form av reglering, vilken be-
skrivits av Bergendahl-Gerholm och Hultkrantz (1996). Visserli-
gen foreskrevs att samtrafikavgifterna skulle vara kostnadsbaserade,
men det var upp till marknadens parter att faststélla vad detta inne-
bar. I detta skede var det konkurrenslagens bestimmelser, snarare
an telelagen, som hade effekt. Forst sedan EU:s direktiv pa teleom-
radet antagits har tilltradesregleringen medfort en verklig prispress.
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Numera kan PTS foreskriva till vilket pris samtrafik skall erbjudas
(dven om PTS beslut kan o6verklagas i domstol) och tilltraddes-
regleringen har utvidgats till att omfatta fler aspekter &n bara sam-
trafik. Exempelvis kan reglerna om nummerportabilitet och forval
ségas syfta till att i vissa specifika avseenden ge konkurrenter till-
trade till telenatet pa samma villkor som Telia.

Till skillnad fran vad som exempelvis galler for elnatavgifter fore-
skrivs det tillatna priset i forvag av PTS, som da gor en tolkning av
vilken prisnivd som kan anses kostnadsmotiverad. Detta hindrar i
och for sig inte att Telia och PTS tvistar om prisnivaerna, t.ex. om
huruvida den nuvarande abonnemangsavgiften tacker kostnaderna
eller inte, men det gor utan tvekan regelverket mer verkningsfullt.

Regleringen av elnatsavgifterna syftar dels till att halla ned pris-
nivan for konsumenterna, dels till att ge samtliga elhandelsforetag
lika tillgang till marknaden. Tillampningen av regelverket forefaller
vara kantad med stora svarigheter. Myndigheterna, i forsta hand
Energimyndigheten, brottas &nnu med problemet att utforma ett
regelverk som béde tar hansyn till lokala kostnadsdrivande faktorer
och som ger néatbolagen incitament att sdnka kostnader och priser.
Myndighetens beslut 6verklagas dessutom ofta i domstol.

P& bankmarknaden finns inga tilltradesregler i egentlig mening.
Liksom pa telemarknaden har de generella konkurrensreglerna haft
viss inverkan pa tilltradesvillkoren, men reglerna ar mindre verk-
ningsfulla gentemot infrastrukturklubbar an gentemot (tidigare)
monopolforetag. Det skulle dock vara mojligt att infora tilltrades-
regler pa bankmarknaden, i forsta hand till de centrala betalnings-
systemen.

P& postmarknaden finns regler som garanterar konkurrerande
postoperatorer tillgang till Postens postboxar och till postnummer-
systemet, men i ovrigt finns inga tilltradesregler. | princip skulle
regler kunna inforas som gav Postens konkurrenter tillgang till in-
samlings-, sorterings- och utbérningstjanster, i de omraden de
sjélva inte onskar vara verksamma. Ett regelverk med denna inne-
bord har inforts i Nya Zeeland.*

Pa flygmarknaden finns tilltradesregler som i ndgon man gynnar
nytilltradande aktorer. Under vissa forutsattningar far dessa fortur
till slots som frigors eller tillkommer. | huvudsak kan dock slots-
regleringen ses som en regelverk som garanterar de etablerade akto-

4 Nya Zeeland erbjuder for dvrigt en intressant kontrast till Sverige. I Nya Zeeland har hérda
tilltradesregler inforts p& postmarknaden, medan tilltradesreglerna pa telemarknaden ar
mycket svaga. | Sverige galler den omvanda situationen, dvs. hérda tilltradesregler pa tele-
marknaden och svaga tilltradesregler pd postmarknaden.
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rernas fortur till anvandning av infrastrukturen. Genom s.k. grand-
father rights far de etablerade akttrerna behalla de slots de redan
anvander. Effekten av den nuvarande slotsregleringen &r dérmed
“bakvand”: regelverket skyddar de dominerande akttrernas tilltré-
desratt till flaskhalsen.

Infrastrukturklubbar

Infrastrukturklubbar har framfor allt forekommit pd bankomradet
— for betalningssystem som giro, uttagsautomater och system for
kortbetalningar. Erfarenheten &r att modellen fungerar tdmligen
vél, sa lange foretagen ar relativt jamnstora, sa lange fa nya foretag
etableras i branschen och sa lange det finns konkurrerande system.
Nar nagon av dessa forutsattningar inte langre ar uppfylld uppstar
emellertid risker. Stora foretag har litet intresse av att lata sma eller
nyetablerade foretag delta i infrastrukturklubben pa lika villkor.
Med tilltagande koncentration i branschen i allménhet och for de
gemensamt agda systemen i synnerhet 6kar ocksa risken att sam-
verkan anvénds for att begrédnsa konkurrensen inom systemen, i
stéllet for att stimulera konkurrensen om att bygga nya system.
Samtidigt kan det vara motiverat att lata nytilltradande foretag be-
tala ett premium, for att kompensera den risk klubbmedlemmarna
burit ndr systemen byggdes upp. | annat fall riskerar investerings-
incitamenten att urholkas.

P4 internationell niva kan en jamforelse goras mellan betalnings-
system och datasystem for bokning av flygbiljetter. Pa det senare
omradet finns relativt stranga regler, som syftar till att tillforsakra
mindre aktorer tillgang till systemen pa konkurrensneutrala villkor.
Regelverken kring gemensamma betalningssystem &r jamfoérelsevis
liberala, i den meningen att etablerade aktdrer ges utrymmet att
motverka nya aktérer.

Affarsverksmodellen

Affarsverksmodellen har traditionellt tillampats pa alla de stude-
rade omradena, utom pa bankmarknaden.® P& flygmarknaden har
verksamhet begransats till infrastrukturledet, medan verksamheten
pa de Ovriga fyra marknaderna ar eller varit vertikalt integrerad.

5 Det kan dock noteras att Rikshanken har vissa kommersiella uppgifter.
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Det storsta statliga inflytandet finns pa postmarknaden, dar
Postverket/Posten finns kvar intakt. Aven om Posten bolagiserats
och konkurrensutsatts och dessutom ar foremal for en prisregle-
ring, sa kan affarsverksmodellen i viss man sagas leva kvar pa detta
omrade. | ett svenskt perspektiv ar det speciella med avregleringen
av postvésendet att det varken genomfordes en vertikal separation
eller infordes tilltradesregler, trots att marknaden préaglas av en
tydlig vertikal struktur. Ur ett internationellt perspektiv dr dock
den svenska avregleringen av postmarknaden langtgaende.

P4 teleomradet ar Telias verksamhet i betydligt storre utstrack-
ning konkurrensutsatt och det finns verkningsfulla tilltrddesregler,
dven om Telia fortfarande &r ett vertikalt integrerat statligt bolag.
Affarsverksmodellen i kombination med vertikal separation kan
ocksa ségas tillampas pa el- och tagmarknaderna, dven om Banver-
ket i formell mening inte &r ett affarsverk.

Horisontell och vertikal separation

Horisontell och vertikal separation kan (se avsnitt 5.6 respektive
5.7) inte betraktas som sjélvstandiga l6sningar pa flaskhalsproble-
met. Daremot kan de i kombination med nagon av de andra meto-
derna bidra till att detta flaskhalsproblem l6ses.

Luftfartsverket har sedan tidigare varit vertikalt separerat. Det
finns knappast nagra betydande vertikala synergier mellan drift av
flygplatser och flygbolag och foljaktligen har flygbolag sallan eller
aldrig agt flygplatser, eller omvant. Daremot kan det nuvarande
systemet for slotstilldelning ses som en form av vertikal reintegra-
tion mellan flygplatsverksamhetens flaskhalsled och flygverksam-
het.® Start- och landningstider, i synnerhet i rusningstid, ar flask-
halsen pa utbudssidan. Nar ett flygbolag disponerar en slot for-
hindras andra flygbolag fran att anvanda samma tid. EU:s slots-
forordning bygger pa att flygbolagen tilldelas slots i en administra-
tiv process. Nar allokeringen val skett blir flygbolagets “be-
sittningsskydd”, genom principen om grandfathering, mycket stark.
Bolaget har exempelvis stora mdjligheter att internt omdisponera
slots mellan olika rutter och kan ocksa byta slots med andra flyg-
bolag. En auktionsmodell skulle i princip inte &ndra detta forh-
allande (den vertikala reintegrationen), medan daremot de tva
andra huvudmodellerna for slotstilldelning, peak-load pricing och

& Alternativt kan den som tidigare namnts ses som en tilltradesreglering som gynnar
dominerande bolag.

160



kobildningsprincipen, innebér att flygbolagen far en mycket sva-
gare kontroll 6ver slotsen.

Det ar ocksa intressant att notera ar att det knappast finns sér-
skilt stora horisontella synergier, vad géller drift av flygplatser.
Flera av landets flygplatser drivs och &gs ocksa av andra aktorer — i
de flesta fall av kommuner. Daremot finns rimligen stora horison-
tella synergier vad galler t.ex. flygledning.

Pa tag- och elomradet finns storre vertikala synergier. Darmed ar
det uppenbart att den vertikala separationen medfort vissa kostna-
der. Samtidigt tycks kombinationen av vertikal separation och
affarsverksmodellen ha fungerat relativt val. Den statliga kontrollen
mojliggor diskretionara ingrepp om missforhéllanden skulle uppsta.
Det ligger inte heller i affarsverksledningarnas intresse att alltfér
uppenbart exploatera kontrollen av flaskhalsledet, medan déaremot
ett privat foretag i samma stéllning skulle vilja utnyttja regelverket
for att sa langt mojligt maximera vinsten. En jamforelse med Pos-
ten ar intressant. Posten har haft ett egenintresse av att gora det
svérare for konkurrerande foretag att etablera sig pa marknaden.

Horisontell separation har egentligen bara tillampats konsekvent
pa marknaden for eldistribution. Eldistribution har av tradition be-
drivits inom lokalt eller regionalt avgrdnsade natbolag. Daremot har
det visat sig svarare an vantat att anvanda benchmarking.

6.2.3  En véardering av utfallet

Bankmarknaden

Avregleringen av bankmarknaden genomdrevs i férsta hand av
makroekonomiska skal. Det har inte genomforts nagon utredning i
egentlig mening av vad avregleringen av bankmarknaden betytt for
pris- och produktivitetsutvecklingen.” S& gott som samtliga be-
domare tycks dock vara ense om att avregleringen ur ett makro-
ekonomiskt perspektiv var nédvandig och darmed néstan defini-
tionsmassigt lyckad — trots en del initiala storningar. P4 marknaden
for in- och utlaning och pa marknaden for 6vriga banktjanster till
hushall och sméa och medelstora foretag (det som brukar kallas re-
tail banking) har de nya utmanarna inte tagit sarskilt stora mark-
nadsandelar, bara knappt tio procent, samtidigt som I6nsamheten
for de etablerade aktorerna varit mycket hdg. Detta kan jamféras

" Daremot har avregleringens makroekonomiska konsekvenser analyserats; se avsnitt 3.1.2
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med exempelvis marknaden for aktiehandel, dar tillgang till flask-
halsar inte &r avgtrande och dér nyetablerade foretag snabbt tagit
stora marknadsandelar, med betydande prispress som féljd. Sanno-
likt har svarigheterna for de nya aktorerna att fa tillgang till infra-
struktur av flaskhalskaraktar (dvs. de gemensamma betalnings-
systemen for bl.a. kort- och girobetalningar och for kontantuttag)
pa likvardiga villkor bidragit till att de positiva effekterna av avreg-
leringen blivit s3 pass mattliga. Daremot tycks de nya aktorerna ha
paskyndat introduktionen av telefon- och Internetbanker.

Elmarknaden

Elmarknadens elproduktions- och elaterforsaljningsled har avregle-
rats. | dessa segment, som star for cirka en tredjedel av hushallens
totala elkostnader, har avregleringen lett till en viss prispress. Trots
att det gjorts manga studier av avregleringens effekter finns det
forvanansvart fa kvantitativa uppskattningar av hur stora dessa
effekter varit. Delvis kan detta forklaras av att elpriset paverkas
kraftigt av meteorologiska och hydrologiska forhallanden. Enligt
ett par studier tycks priset pa elkraft ha fallit med cirka 10 procent
(se avsnitt 3.2.2). | viss man ar detta en temporéar vinst, som upp-
natts genom att reservkapaciteten dragits ned. Detta har i sin tur
mojliggjorts av en integration av den nordiska elmarknaden. Pa sikt
maste dock priserna stiga, for att det skall bli 1onsamt att bygga ny
produktionskapacitet.

Nar det géller eldistribution och el-transmission har regelverket
forandrats och stomnétet (Svenska Kraftnat) har separerats fran
Vattenfall. Det finns dock inga utvarderingar som visar att regel-
reformeringen bidragit till prispress eller 6kad effektivitet i dessa
led.

Flygmarknaden

Flygmarknaden upplevde efter avregleringen inledningsvis en viss
prispress. De nya aktdrernas marknadsandel var som storst
1996-1997, cirka fem ar efter avregleringen, da de hade cirka en
fjardedel av marknaden, men sedan dess har SAS och Skyways
lyckats befésta sin extremt dominerande position med tillsammans
cirka 90 procent av marknaden. Detta har man kunnat géra genom
att utnyttja de natverkseffekter som finns mellan olika linjer och
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genom bonus- och rabattavtal for resenérer, foretag och resebyraer.
Det ar svart att mata flygpriser, men realt tycks priserna exklusive
moms ha Okat under det senaste decenniet, trots att flygpriser in-
ternationellt och sett i ett l&ngre perspektiv trendmaéssigt faller med
ett par procent per ar. Det finns dock tecken pa att lagpris-
konkurrensen kommer att 6ka i framtiden, i férsta hand vad géller
utrikesflyg fran Sverige, men kanske ocksa vad galler inrikesflyg.

Postmarknaden

Sedan avregleringen av postmarknaden har Posten métt en utma-
nare av betydelse: CityMail. CityMail har koncentrerat sig pa stora
utskick av forsorterad post i storstadsomradena. Inom detta seg-
ment, som star for cirka en femtedel av all post, har foretaget tagit
cirka en tredjedel av marknaden. CityMail har ddrmed cirka 5 pro-
cent av marknaden, medan &évriga utmanare sammanlagt har cirka
0,5 procent. Detta har lett till prispress for stora utskick av post.
Enligt PTS har priset fallit med minst 30 procent under 1990-talet
vilket realt betyder ett prisfall pa nastan 50 procent. Daremot har
priserna stigit relativt kraftigt for enstaka forsandelser, med cirka
75 procent i fasta priser. | genomsnitt har priserna pressats med
uppskattningsvis 5-10 procent.® Tyvarr ar utsikterna sma att kon-
kurrensen kommer att driva fram ytterligare prissankningar, efter-
som det nuvarande regelverket tvingar utmanare att dubblera sa
gott som samtliga funktioner: insamling, sortering, transport och
utbarning. Detta gor att utrymmet for att ta upp konkurrensen
med Posten inom andra segment &n stora utskick i storstads-
omradena 4r begransat.

Telemarknaden

Pa telemarknaden har avregleringen bidragit till ett relativt snabbt
prisfall. En annan viktig orsak till de fallande priserna &r den tek-
niska utvecklingen, varfor det ar svart att urskilja hur stor den pris-
pressande effekten av avregleringen varit. Enbart forvalsreformen
(se avsnitt 3.5.2) sanke dock, enligt en uppskattning, priserna med
narmare 4 procent. Att avregleringen lett till s patagliga effekter
kan till stor del tillskrivas en relativt aggressiv tilltrddesreglering.
Fordelarna med en sadan politik kommer dock troligen att avta,

8 Stora utskick av post star for cirka tva tredjedelar av alla forsandelser.
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om &n inte forsvinna, i framtiden. Detta beror pa att branschens
tyngdpunkt flyttas éver till mobil telefoni, bredbandstjanster m.m.,
dar det redan inledningsvis finns konkurrens om att tillhandahalla
infrastruktur.

De nya aktorerna hade cirka 13 procent av marknaden for fast
telefoni ar 2000 och vasentligt mer pa marknaderna for mobiltele-
foni och Internetuppkoppling.’

Tagmarknaden

P& tagmarknaden har vissa segment avreglerats, framst regional
persontrafik och olonsam interregional persontrafik. Pa marknaden
for upphandlad tagtrafik har SJ:s andel pa kort tid fallit till mindre
an 50 procent.'® Inom detta segment har priserna (dvs. ersattningen
fran det offentliga till utforaren) minskat véasentligt — enligt vissa
uppskattningar med cirka 20 procent.” Samtidigt har det reala
biljettpriset enligt SCB (for all persontrafik med tag) ckat ungefar
lika mycket, dvs. med cirka 20 procent. Liksom pa flera andra av-
reglerade marknader tycks det alltsa ha skett en "ombalansering” av
priserna, sa att de fallit inom vissa segment och okat inom andra.*
Analysen kompliceras ytterligare av att standarden ¢kat under pe-
rioden, genom fler snabbtdg. Det ar darfor svart att avgéra om och
i sa fall hur mycket avregleringen pressat priser och kostnader, men
sammantaget tycks den ha haft en viss effekt.

6.2.4 Slutsatser

Regelverket for elnitsavgifterna innehéller ganska lost hallna for-
muleringar om att néatavgifterna pa elmarknaden skall vara "kost-
nadsbaserade”. Detta har resulterat i att natavgifterna provas i
efterhand, i domstol eller enligt domstolsliknande forfaranden vid
myndigheten, vilket visat sig vara bade tidskravande och kostsamt.
Motsvarande forhallande géllde inledningsvis pa telemarknaden,

® Hultkrantz, i Nationalekonomiska féreningens férhandlingar, 2001.

10 Alexandersson m.fl., 2000.

1 Ersittningen for olonsam interregional trafik har procentuellt minskat mer, men eftersom
biljettintdkterna i detta fall tillfaller utforaren &r den effektiva prissénkningen troligen
mindre.

12 p§ flygmarknaden har priset pa korta flygresor okat relativt priset pa langa resor, medan
lokalsamtal och abonnemangsavgiften pa telemarknaden okat relativt priset pé riks- och ut-
landssamtal.
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dven om reglerna pa detta omrade skarpts vasentligt under in-
flytande fran EU.

Kanske kan detta forklaras med att det i Sverige, till skillnad fran
vad fallet &r i USA, inte finns nagon tradition av detaljerade framat-
blickande prisregleringar inom natverksbranscher. Déremot har
denna typ av prisregleringar anvénts for jordbruksprodukter och
hyresbostader, med ett i manga avseenden misslyckat resultat. Att
prisregleringarna lyckats daligt pa dessa omraden ar kanske inte sa
konstigt. Bade bostadsmarknaden och jordbruksmarknaden har
sadana egenskaper att marknadslosningar bor kunna fungera val,
samtidigt som det pa bada omradena finns mycket starka lobby-
grupper som kan paverka utformningen av prisregleringen.

Mot bakgrund av dessa erfarenheter har det knappast varit poli-
tiskt opportunt att inféra strikta prisregleringar i ytterligare bran-
scher, ens i infrastrukturledet. Forst under inflytande fran EU har
detta genomforts.

Ett satt att Oka effektiviteten i regleringarna dr att anvénda
benchmarking, vilket 6vervédgs for elnédtsavgifter. Det principiella
problemet ligger i att benchmarkingmodeller maste vara enkla och
framfor allt forutségbara for att bli verkningsfulla. En enkel och
forutsdgbar modell innebdr emellertid en viss grad av oréttvisa,
eftersom vissa aktorer inte kommer att fa full ersattning for sina
specifika kostnadsdrivande faktorer. Visserligen blir knappast en
mer komplicerad modell réattvisare, men en enkel modell innebar
mahanda storre och tydligare forandringar i forhallande till status
quo. Déarmed blir motstandet fran de bolag som drabbas av mins-
kade intakter storre. Problemet liknar det som uppstér vid refor-
mer av systemet for statligt stod till kommuner, liksom ocksa av
vélfardssystem for individer. Det finns alltid ndgon som drabbas.

Ett undantag ar flygmarknaden. Trots att infrastrukturen drivs
vertikalt separerat och trots ett regelverk som atminstone i nagon
man gynnar nytillkommande aktorer ar konkurrenssituationen re-
lativt dalig. Givetvis skulle konkurrensen gynnas av ett regelverk
som blev mer formanligt for utmanarna, men den viktigaste for-
klaringen till att avregleringen gett sa blygsamma framgangar pa
denna marknad maste sokas pa annat hall. Det handlar snarare om
att de etablerade flygbolagen — i Sverige SAS — kunnat utnyttja nat-
verkseffekter och lojalitetsskapande bonus- och rabattavtal pa ett
for dem sjalva effektivt sitt. Denna typ av problem kan i relativt
stor utstrdckning hanteras av den generella konkurrenslag-
stiftningen, vilket kan exemplifieras av det svenska Konkurrens-
verket ingrepp mot EuroBonus och vissa typer av rabattavtal. Flera
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andra konkurrensmyndigheter har uttryckt intresse for liknande
ingrepp. Under den senaste tiden har det ocksa synts allt tydligare
tecken pa att lagprisflyget blir en allt viktigare konkurrensfaktor.

P& infrastrukturomradet kan ytterligare atgarder vara motive-
rade. Franvaron av horisontella synergier vid drift av flygplatser
talar for att privatisering och konkurrensutséattning av flygplatsdrift
bor kunna ske i 6kad utstrdckning, genom horisontell separation
(emellertid maste problemet att lokala monopol i s fall uppstar fa
en losning). Forekomsten av horisontella synergier vid flygledning
talar daremot for att mellanstatliga organ ges en storre roll pa detta
omrade. Det talar ocksa for en vertikal separation mellan flygplats-
drift och flygledning.

Nar det galler tilltradesreglering, sd maste den pa teleomradet sa
har langt beskrivas som en framgang. Regelverket har kraftfullt bi-
dragit till den 6kade konkurrensen och till att priserna pressats.
Effekten bor dock inte 6verdrivas — den viktigaste orsaken till
prisfallet pa teletjanster ar trots allt den tekniska utvecklingen. Det
bor ocksa framhallas att det finns en risk med att pressa tilltrades-
avgifterna alltfér mycket, eftersom detta riskerar att urholka inve-
steringsincitamenten. Ett exempel pa detta ar nar PTS viljer att
tolka lagens krav pa marknadsmassiga priser for samtrafik i icke-
dominerande aktdrers ndt som ett pris som motsvarar Telias kost-
nader for motsvarande tjanst, plus tio procent.” I synnerhet om det
ar sa att Telia genom sin storlek kan dra nytta av skalfordelar ar ett
sadant synsatt orimligt.

Det 6vergripande intrycket ar att affarsverksmodellens i teorin
framsta fordelar — att vertikala synergier kan tillvaratas, samtidigt
som det offentliga har kontroll 6ver marknadsmakten — i praktiken
inte tycks vara av avgOrande betydelse. | stéllet forefaller modellens
framsta nackdel — bristande kostnadskontroll — vdga tyngre vid
vertikal integration. P4 de omraden dar de centrala affarsverken har
separerats vertikalt, t.ex. SJ, tycks i stéllet forutsattningarna for
kostnadsreduktioner ha varit sdrskilt goda, eftersom konkurrens-
trycket hir varit hardast'. Aven for de affarsverk som fortfarande
ar vertikalt integrerade tycks kostnadspressen ha tilltagit, men héar
finns en paradox. | takt med att de tidigare affarsverken allt mer
drivs pa kommersiella villkor intrader den logik som séger att ett
privat foretag vill bevara sin starka marknadsstéllning. Detta kan
exempelvis ske genom att konkurrenter utestangs fran flaskhals-
infrastruktur. Att detta synsétt vunnit insteg i de forutvarande ver-

1B PTS, 2000, 5.15-16.
14 Har avses de avreglerade segmenten av tgmarknaden.
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ken framgar av att Telia och Posten tillhor de foretag som rékat ut
for flest anmalningar till Konkurrensverket om missbruk av domi-
nerande stéllning.

Infrastrukturklubbar anvands framfor allt for betalningssystem
pa bankmarknaden. Det forhallandet att betalningssystemen forut-
ses bli allt mer centraliserade talar for att problemen med en sadan
modell — att mindre aktérer utestdngs och att klubbarna anvands
for att koordinera prissattning i senare led — kan komma att véxa i
framtiden. Foljaktligen finns det skal att dvervdga om ett regelverk
liknande det som anvénds for biljettbokningssystemen bor inforas.
Till skillnad fran manga andra nyligen avreglerade marknader sak-
nas sarskilda regler om tilltrade till infrastruktur pa bankmarkna-
den. Bankernas gemensamma system for betalningsformedling,
framst for kort- och girobetalningar, skulle kunna betraktas pa
samma satt som exempelvis lokala telenat. Utifran ett sadant syn-
sétt skulle regler som tvingade dgarna att gora denna infrastruktur
tillganglig for konkurrerande féretag kunna inforas. Konkurrens-
lagen har visserligen i ndgon man anvants for att garantera mindre
banker tillgang till de viktigaste systemen, men till priser som i
vissa fall ligger vasentligt Gver systemens genomsnittskostnad.”

6.3 Avregleringsmodeller i internationell jamforelse

I Sverige har tonvikten legat pa konkurrensutsattning, snarare dn pa
privatisering.

I vissa fall har Sverige genomfért reformer tidigare &n andra lan-
der, eller genomfort mer 1anggadende avregleringar. Detta galler el-,
post- och tdgmarknaderna, liksom for Ovrigt taximarknaden, men
inte alls eller bara i mindre utstrdckning bank-, flyg- och telemark-
naderna. Sarskilt pa flyg- och teleomradet &r det i stéllet EU:s lagar
och regelverk som drivit pa den svenska utvecklingen.'®

I jamforelse med exempelvis EU:s avreglering av telemarknaden
lades relativt liten vikt vid tilltradesproblematiken vid den inle-
dande avregleringen av den svenska telemarknaden. Detsamma
géller pa satt och vis i annu hogre grad postmarknaden, men dar har
& andra sidan EU:s reformer varit annu mer forsiktiga. En intres-
sant parallell till de forsiktiga svenska tilltrddesreglerna &r telelag-
stiftningen i Nya Zeeland. Dar sattes tilltradespriset medvetet pa
en sadan niva att de tidigare monopolvinsterna kompenserades, vil-

15 Konkurrensverket, 1999:2; Konkurrensverket 2000:1, s. 417, bilagedelen.
16 Se branschbeskrivningarna i kapitel 3.
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ket maste betecknas som en relativt langtgaende laissez-fairepoli-
tik.'” Den teoretiska grundvalen for den nya zeelandska modellen
ar Baumols regel (se avsnitt 5.3). En liknande regleringsprincip pa
teleomradet anvandes i Storbritannien under perioden 1990 -
1995.%®

Ocksa inom EU har 6nskan att 6ka effektiviteten genom att
konkurrensutsatta de tidigare monopolen varit en drivkraft, men
onskan att uppna s.k. marknadsintegration har kanske varit val sa
viktig. Detta gaéller i synnerhet pa jordbruksomradet. P& senare ar
tycks dock avreglerings- och effektivitetsaspekter ha blivit viktigare
for EU-Kommissionen.

Liksom i Sverige har utvecklingen i de flesta europeiska lander i
huvudsak gatt fran offentligt 4gda monopol, med implicit eller ex-
plicit prisreglering och starka intrddeshinder, till konkurrens ge-
nom tilltradesreglering, bolagisering och i manga fall ocksa privati-
sering. Mdjligen finns en generell tendens att EU i hogre grad in-
tervenerat for att tvinga fram konkurrens, dn vad fallet varit vid de
ensidiga svenska avregleringarna, samtidigt som reformerna varit
mer begrénsade och kommit senare &n i Sverige.

I USA har de reglerade foretagen som regel varit privat d4gda och
de prisreglerade foretagen har normalt varit foremal for en kost-
nadsbaserad reglering. Avregleringsinslaget har saledes varit tydli-
gare an i Europa. | manga fall har erfarenheterna varit mycket goda,
men Kalifornienkrisen ar exempel pa motsatsen.™

Storbritannien

I Storbritannien 1&g tonvikten atminstone inledningsvis pa privati-
sering, vilket i och for sig medférde konkurrensutsattning och i
nagra fall ocksa vertikal separation. Newbery skriver exempelvis:

The main goal of utility reform in Britain was to transfer ownership to
the private sector rather than to introduce competition. In contrast, in
New Zealand and Norway the main goal was to improve the efficiency
of the network utilities by introducing competition, without neces-
sarily privatising them.?

17| affont och Tirole, 2000, s. 34.

18 Laffont och Tirole, 2000, s. 30.

1¥5e Winston, 1993, for en oversikt av den amerikanska avregleringsprocessen. Se av-
snitt 3.2.3 for en diskussion av Kalifornienkrisen, som snarare bor ses som ett reglerings-
misslyckande &n som ett avregleringsmisslyckande.

2 Newbery, 1999, s. 176. Se ocksa Beesley, 1997, for en beskrivning av den brittiska priva-
tiseringsprocessen.
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Den brittiska politiken kan ses som ett ndrmande till den traditio-
nella amerikanska modellen, med reglerade men privat dgda foretag
i natverksbranscher. Tidigare foljde monstret i Storbritannien det
traditionella europeiska, med statliga verk eller statligt dgda bolag.
En komplikation &r att man inledningsvis och i vissa branscher
faste alltfor liten vikt vid flaskhalsproblematiken. Armstrong m.fl.
beskriver hur inledningsvis svaga regleringar successivt fatt skar-
pas.? | detta avseende liknande utvecklingen den i Sverige, men
mdjligen blev konsekvenserna allvarligare an i Sverige. | Sverige be-
holl staten dgande av och kontrollen dver de gamla monopol-
bolagen, medan dessa i Storbritannien i betydligt stérre utstréck-
ning privatiserades.

Enligt Armstrong m.fl. fick regelreformeringen i Storbritannien
med aren ett allt storre inslag av strukturella reformer. P4 senare tid
tycks man ocksd ha genomfort tamligen drastiska reformer, dvs.
bade snabbt genomforda och omfattande reformpaket, vilket ex-
emplifieras av avregleringen av elbranschen och, i &nnu hdgre grad,
tagbranschen. | den senare valde man att anvanda en form av upp-
handlingsmodell ocksa for 16nsam trafik. Detta kan tyckas vara en
tilltalande modell, med tanke pa att det framfor allt ar pa det upp-
handlade segmentet som den svenska avregleringen av tagmarkna-
den gett positiva effekter. Daremot har privatiseringen av Railtrack,
den brittiska motsvarigheten till Banverket, fororsakat mycket kri-
tik. Detta visar svarigheterna med att lata privata aktorer Overta
kontrollen av flaskhalsar.

Det bor dock framhallas att utvecklingen efter de brittiska av-
regleringarna i vissa avseenden varit mycket god i en internationell
jamforelse. Detta géller exempelvis flygmarknaden. Storbritannien
har ocksa, med gott resultat, varit en pionjar nar det galler att intro-
ducera prisregleringsmodeller med incitament till kostnadskontroll,
s.k. pristaksreglering, i stéllet for traditionell kostnadsbaserad pris-
reglering.

Flyg- och telemarknaderna

Newbery sammanfattar erfarenheterna fran olika branscher och
lander pa foljande satt:

2 Armstrong m.fl., 1994, s. 355.
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The evidence from a wider variety of examples suggests that it requires
aggressive regulation to prevent abusive entry deterrence by vertically
integrated incumbents.?

Teleomradet ar ett bra exempel pa just aggressiv reglering, eller av-
reglering genom reglering. Flygmarknaden &r en intressant kon-
trast. De mest uppenbara flaskhalsarna — flygplatserna — var av tra-
dition vertikalt separerade fran flygbolagen. Flygmarknaden ansags
ocksa lamplig for avregleringar, eftersom studier hade visat att det
inte fanns nagra patagliga skalfordelar i produktionen. Detta talade
for att det borde finnas utrymme for ett relativt stort antal flyg-
bolag ocksa pa relativt sma marknader. Darmed var ocksa forvant-
ningarna pa effektivitetsvinster stora.”® Dessutom ansags intrides-
barridrerna vara laga. Det kan tillaggas att i USA var kapaciteten
oreglerad, medan priset var reglerat. Detta gjorde att bolagen kon-
kurrerade med kapacitet, med paféljd att kabinfaktorn (belagg-
ningsgraden) var lag, vilket i sin tur ledde till héga kostnader per
passagerarkilometer.?

Generellt menade man att avreglering borde leda till en béttre
matchning mellan utbud och efterfragan. Exempelvis forutsags att
korssubventioneringen mellan linjer skulle upphdra eller minska,
med paféljd att priset framfor allt skulle falla pa linjer med mycket
trafik.® Vidare bedomdes produktiviteten generellt kunna oka, tack
vara en Okad kostnadspress, inte minst inom de europiska offent-
ligt dgda flygbolag som privatiserades. Studier som jamfdrde pro-
duktiviteten mellan bolagen, bade inom ett land och mellan lan-
derna, pekade pa att det fanns visentliga effektivitetsvinster att
hamta hem.?®

Man hade inte raknat med att natverkseffekterna skulle visa sig
sa starka och att omstruktureringen i branschen skulle ga mot att
flygresandet allt mer koncentrerades till nav-ekersystem. De eta-
blerade foretagens fordel av att kunna erbjuda ett stort natverk av
flygforbindelser utgjorde darmed ett intradeshinder for utmanarna.
Efter hand har dock lagkostnadsbolagens intrade medfort att kon-
kurrensen Okat patagligt pa den amerikanska flygmarknaden. Mot-
svarande utveckling har nyligen inletts i Europa. Paradoxalt nog
tycks terrorattackerna i New York och den foljande krisen for
flygbolagen, ha paskyndat denna utveckling.

22 Newbery, 1999, s. 180.

2 Forstyth, 1998.

% Forsyth, 1998.

% | Sverige ar det tydligaste monstret att priset stigit pa korta linjer. Se Bergman, 2001b.
% Forsyth, 1998.
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Trots till synes utmarkta forutsattningar for en avreglering pa
flygmarknaden har effekterna inte motsvarat forvantningarna. Pa
telemarknaden kan delvis motsatsen s&gas vara fallet. Framfor allt
accessnatet dr ett naturligt monopol, det finns starka vertikala och
horisontella synergier och den komplex produktionsstrukturen,
med ett stort inslag av icke atervinningsbara kostnader, bor gora
intrade svart. Dessutom hade de flesta potentiella kunder redan en
pagaende relation med det etablerade telebolaget, dvs. ett abonne-
mang. P& denna marknad har avregleringen dock blivit en fram-
gang! Skillnaden bor troligen sokas i det faktum att en laissez faire-
politik (i detta avseende) tillampats pa flygomradet, medan kon-
kurrensen reglerats fram pa teleomradet.”’

Effekten av avregleringar

Forutsattningarna skiljer sig vésentligt mellan olika lander och
mellan de olika marknaderna. Det dr darfor rimligt att anta att
ocksa effekterna av avregleringarna varierar kraftigt. En genomgang
av litteraturen (se kapitel 3) indikerar dock att olika avregleringar
enligt flertalet studier genererat effektivitetsvinster pa mellan noll
och tio procent. I manga fall skattas effekten till cirka fem procent i
dessa studier. Det finns dock ett stort antal studier som pavisar
betydligt storre effekter av avregleringar, ofta i storleksordningen
20-30 procent eller mer, men de senare studier har ofta allvarliga
metodologiska brister.

I sammanhanget ar det viktigt att papeka att utgangspunkten
fore avregleringen aldrig, eller sa gott som aldrig, varit en situation
med ett oreglerat monopol. | de allra flesta fall har marknaden an-
tingen varit prisreglerad, eller sa har verksamheten bedrivits inom
ett afférsverk eller motsvarande. Det finns déarfor all anledning att
tro att ett oreglerat privat monopol skulle kunna héja priserna med
vésentligt mer &n fem procent.

6.4 Konkurrenslagen och avregleringarna

En avreglering, eller en regelreformering, innebér i de flesta fall att
en sektorsspecifik lagstiftning avskaffas, modifieras eller infors.

2" Det ar visserligen sant att manga restriktioner finns kvar pa flygmarknaden, i varje fall for
flygtrafik utanfor EU, vilket kanske inte kan betecknas laissez-faire, men regelverket har
heller inte utformats for att specifikt gynna nya utmanare. Snarare har politiken varit att de
fatt klara sig bast de kan mot de etablerade aktorerna.
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Med andra ord forandras det regelverk som &r specifikt for bran-
schen. Dértill finns den allmdnna konkurrenslagstiftningen.

Konkurrenslagstiftningens syfte dr att begransa uppkomsten av
skadlig marknadsmakt och att motverka att den utévas pa ett skad-
ligt satt. Konkurrenslagen ar emellertid relativt dalig pa att skapa
konkurrens, dess uppgift &r snarare att bevara konkurrens, bl.a. ge-
nom att férhindra forvarv som skulle begrénsa konkurrensen. La-
gen kan exempelvis inte anvandas for att skapa konkurrens genom
att bryta upp existerande foretag. (Undantagsvis kan den ameri-
kanska konkurrenslagstiftningen anvdndas i detta syfte.) Kon-
kurrenslagen bor déarfor ses som ett komplement till den sektors-
specifika lagstiftningen, som kan tappa igen kryphal i den senare.

I vissa speciella situationer kan dock konkurrenslagen anvéndas
for att ge konkurrenter tilltrade till infrastruktur av flaskhalskarak-
tar och darmed direkt skapa konkurrens, ndmligen nér dessa kan
kategoriseras som s.k. oumbarliga resurser (essential facilities). Ur
lagens synvinkel blir det da olagligt att inte ge tilltrade till kritisk
infrastruktur pa icke-diskriminerande villkor. Pa detta satt har
konkurrenslagen anvants gentemot framfér allt Telia och Posten,
men i viss ocksa gentemot SAS och de etablerade bankerna.

Mer typiskt &r att konkurrenslagen kan anvandas for att stdvja
underprissattning och andra atgéarder som ett dominerande foretag
kan vidta for att genom ojusta och onormala affarsmetoder elimi-
nera konkurrensen. Indirekt kan detta bidra till att skapa kon-
kurrens, genom att utmanare ges battre forutsattningar att verka pa
marknaden. Aven i detta fall kan lagen pa ett vardefullt sitt kom-
plettera sérlagstiftning. Om det dominerande foretaget kan &gna sig
at underprissattning m.m., sa kan nya utmanare slés ut, trots att de
har tilltrade till en eventuell flaskhals.

Nar det géller missbruk av dominerande stéllning verkar lagen ex
post. Konkurrenslagen ar ocksa baserad pa straff. Av dessa skal
maste drenden ofta avgoras i domstol, varfor tillimpningen av lagen
blir forhallandevis langsam. Sarlagstiftning, daremot, verkar i storre
utstrackning ex ante och tillimpas pa ett mer "mekaniskt” satt.
Til??lampningen av sérlagstiftning blir darfér snabbare. | vissa fall
ar dock utrymmet for regleringsmyndigheterna att tolka be-
stiammelserna i sarlagstiftningen relativt stort, vilket leder till att
tillampningen blir mer tidskravande, men vilket ocksa gor att sam-
héllsekonomiska hansyn enklare kan végas in. Om inte annat géller
detta i sjélva lagstiftningsarbetet i de fall dar sérlagstiftningen mer
eller mindre kontinuerligt utvecklas.

172



Det har framforts tankar om att sérlagstiftningen i huvudsak be-
hovs i ett initialskede, ndr marknader nyligen avreglerats och innan
de nya konkurrenterna hunnit véxa sig starka. Dérefter skulle sar-
lagstiftningen kunna avvecklas och man skulle kunna forlita sig en-
bart pa den generella konkurrenslagstiftningen for att uppratthalla
konkurrensen (Bergman m.fl., 1999). For natverksindustrier — som
ju typiskt sett &r de som avregleras — &r detta scenario dock realis-
tiskt endast under tva forutsattningar. For det forsta maste avregle-
ringen leda till att det blir konkurrens om infrastrukturen: i annat
fall férblir utmanarna beroende av det etablerade foretaget. FoOr det
andra far det inte finnas alltfor starka natverkseffekter pa efter-
fragesidan. Sadana natverkseffekter finns t.ex. pa marknaderna for
hard- och mjukvara, pad marknaden for betalningssystem och ocksé
pa flygmarknaden.

6.5 Avregleringsprocessen

Vid en avreglering dr det inte bara regelverket slutliga utformning
som &r viktig. Regelverket bor ocksad implementeras i en process
som &r utformad pa ett andamalsenligt siatt. OECD (1997) fram-
haller foljande ekonomisk-politiska aspekter som viktiga for att en
avreglering (regelreformering) skall bli lyckad:;

e genomgripande reformer ar béttre &n successiva ad hoc-reformer,

e reformer kan dock ofta genomforas sekventiellt, men da bor
sekvensen vara vél overtankt,

o reformarbete underlattas av internationellt samarbete och ko-
ordinering,

o konkurrenspolitiken &r viktig och dess roll bér ofta stérkas,

o reformer bor regelbundet och systematiskt utvérderas,

e reformarbetet bor kopplas till andra policymal,

e politiskt ledarskap ar n6dvandigt,

e behovet av reformer maste kommuniceras.

Liknande tankegangar har i Sverige bland annat framforts av
Braunerhjelm m.fl. (2002).

6.5.1  Gradvis avregleringsprocess tycks fungera val

En intressant fraga ar om avregleringsprocessen bor vara snabb
eller langsam, dvs. om avregleringen skall ske i ett slag eller stegvis.
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I praktiken tycks det vanligaste vara att avregleringsprocessen &r
tamligen utdragen, bade genomforandet och vad géller genomslaget
pa marknaden. Ett tydligt exempel &r den pagadende avregleringen
av postmarknaden inom EU, som inleddes ar 1997 genom att det
tillitna brevmonopolet begransades till forsandelser som vager
hdgst 350 gram. Avsikten &r att successivt introducera konkurrens i
allt lagre viktklasser, men processen kommer att ta manga ar.
Sommaren 2001 enades man om att infora konkurrens for for-
sandelser Gver 150 gram.”® Ett annat exempel ar avregleringen av
den svenska finansmarknaden, som stréckte sig 6ver ett par decen-
nier.

Den amerikanska avregleringen av flyget genomférdes daremot i
ett slag, medan den europeiska flygmarknaden avreglerades stegvis
under en tiodrsperiod. Liksom pa postomradet utvidgades kon-
kurrensen i det senare fallet successivt till att omfatta allt fler pro-
duktgrupper — eller marknadssegment.

P& teleomradet har regelreformeringen fortgatt genom en suc-
cessiv skéarpning av tilltrddesreglerna. Konkurrenternas villkor for
tilltrade till det dominerande telebolagets accessnat har efter hand
blivit allt formanligare, genom att samtrafikavgifter sankts och ge-
nom andra atgarder for att skapa konkurrensneutralitet.

Det ar svart att se ndgot genomgaende monster, som indikerar
att snabbt genomforda reformer varit mer framgangsrika an de
langsamt genomforda. Snabbt genomforda reformer innebér i och
for sig att de vinster reformen férhoppningsvis medfér utfaller
snabbare, men a andra sidan tycks riskerna for misslyckanden vara
storre.

En nérliggande fraga ar om reformerna skall vara genomgripande
eller inkrementella, dvs. successiva och stegvisa. OECD valjer be-
namningen “successiva ad hoc-reformer” fér den senare typen och
har ddarmed redan tagit stéllning fér genomgripande reformer. Re-
gelreformeringen pa teleomradet framstar som ett exempel pa en
inkrementell process, men betraktas av de flesta som en lyckad av-
regleringsprocess. Detta innebar forstas inte att en val genomtankt
plan fér en avregleringsprocess kan vara ett annu battre alternativ,
men daremot finns det uppenbara risker med snabba och drastiska
avregleringar. Den brittiska avregleringen av tigmarknaden &r kan-
ske ett bra exempel pa detta, men det finns ocksa exempel pa radi-
kala och lyckade avregleringsprocesser.

2 Enligt den nuvarande planeringen kommer ett beslut om en eventuell fullstandig avregle-
ring att kunna fattas tidigast ar 2009. Financial Times, 16/10 2001.
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6.5.2 Internationell koordination och politiska aspekter

I Europa spelar EU en viktig roll vad galler koordinering av med-
lemslandernas reformarbeten. EU kan ocksa péa olika sétt tvinga
medlemsstaterna att genomféra avregleringar, t.ex. genom direktiv.
Genom Artikel 86 i EU-fordraget har Kommissionen vissa be-
fogenheter att direkt tvinga medlemsstaterna att genomféra libera-
liseringar.?®

De tre sista punkterna pd OECD:s listan (se foregaende avsnitt)
ar mer politiska till sin karaktar. Darmed faller de egentligen utan-
for denna rapport.®* Utan tvekan ar dock den politiska dimen-
sionen av avgOrande betydelse. Utan politiska beslut blir det inga
avregleringar

Som framhallits inledningsvis i detta kapitel blir avregleringar i
ett langre perspektiv ofta en oundviklig féljd av teknologiska for-
andringar. | ett langsiktigt perspektiv tenderar sannolikt “sunda”
regelverk, dvs. regelverk som gynnar samhéllsekonomisk effektivi-
tet, att sla igenom, men i ett kort- och medelfristigt perspektiv kan
ett val eller illa utformat regelverk medfora stora mojligheter till
vélfardsvinster respektive stora risker foér skadliga verkningar.

Detta understryker behovet att planera fér avregleringar och att
utvérdera de reformer som genomforts, for att moéjliggora korrige-
ringar av eventuella svagheter i regelverken.

6.5.3  Regleringsmyndigheternas roll

Starka och sjélvstdndiga regleringsmyndigheter &r ofta en forut-
sattning for en framgangsrik avreglering. Dessa inrattas for att
Overvaka att regelverket for en viss bransch efterlevs. Ett grund-
ldggande skal till detta ar att den marknadsmakt som har sin grund i
kontroll av branschens flaskhalsinfrastruktur maste begransas. For
detta kravs en regleringsmyndighet. Branschférhéllandena i nat-
verksindustrier dr ofta komplexa, varfor det krdvs specialiserad
kompetens.

En avregleringsprocess, som gar fran en affarsverksmodell till en
modell med, exempelvis, pristaksreglering eller tilltrddesreglering,

2 | Financial Times, 17 januari 2002, namns majligheten att tvinga Frankrike att liberalisera
elmarknaden.

% For en utforlig analys av de politiska aspekterna av avregleringen av bankmarknaden, se
Svensson, 1996. Svensson pekar ut Riksbankens ledning som drivande i avregleringspro-
cessen. Hultkrantz (se Nationalekonomiska foreningen, 2001) pekar pa motsvarande satt ut
Telias ledning som drivande i avregleringen av telemarknaden.
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innebdr att styrning genom diskretiondra beslut ersatts med regel-
styrning. Inrattandet en stark regleringsmyndighet kan da ses som
ett satt for staten att bibehalla en viss formaga till diskretionara be-
slut. I en verksamhet som bedrivs enligt affdrsverksmodellen kan
staten genom instruktioner till verksledningen parera ovéantade
omvarldsférandringar, tex. en energikris. Den mojligheten &r
véasentligt mindre i en miljo med privata féretag som styrs av ett
givet regelverk. Risken att ett affarsverk utnyttjar ett kryphal i re-
gelverket for att exploatera konsumenterna framstar ocksa som
mindre an att privata foretag skulle gora sa.

Att regleringsmyndigheterna ar sjalvstandiga innebdr dock att
statens diskretiondra makt i stérre eller mindre utstrackning ar de-
legerad fran de politiska beslutsfattarna, till tjanstemannen pa
myndigheten. Myndigheternas befogenheter utévas dock inom de
ramar som bl.a. lagstiftningen och myndighetnsinstruktionerna
spénner upp och dessa ramar kan &ndras genom politiska beslut.
Fordelarna med att delegera beslutsratt till en myndighet med ett
véldefinierat ansvarsomrade har framfor allt diskuterats i samband
med riksbankernas stallning i forhallande till parlament och reger-
ingar. Den framsta fordelen i det sammanhanget &r att riksbankerna
i princip kan instrueras att enbart ta langsiktiga effektivitetshansyn,
medan politiska beslutsfattare anses vara tvingade att ta mer kort-
siktiga hansyn och i storre utstrackning maste anpassa sig till olika
intresse- och valjargrupper. Nar det géller regleringsmyndig-
heternas arbete, som i stor utstrackning &r lagtillampning, till-
kommer aspekter som réttssakerhet och effektiv arbetsférdelning.

Alltfor starka regleringsmyndigheter &r emellertid inte bra, mot
bakgrund av det som kallas regulatory risk (se avsnitt 4.1.2). Myn-
digheterna kan lagga Overdrivet stor vikt vid konkurrensaspekter,
t.ex. genom att tvinga fram alltfor formanliga tilltradesregler. Detta
kan ga ut 6ver den dynamiska effektiviteten, genom att oforutsag-
bara spelregler och dalig avkastning pa tidigare investeringar av-
skracker foretagen fran att genomfora nya investeringar. | extrem-
fallet, om tilltrédesreglerna gors alltfor strikta, kan de liknas vid en
form av konfiskation av de medel féretaget ursprungligen investe-
rade. Den amerikanska debatten kring dessa fragor sammanfattas
av Laffont och Tirole, som ocksa skriver att:

[Clompetition-oriented policies must trade off the benefits of entry
against the incumbent’s incentives to build. No access pricing policy is
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likely to strike the right balance. The challenge is therefore to design
rules that do not err too much with regard to this trade-off.*

En risk av motsatt karaktér dr att myndigheten i alltfér stor ut-
strdckning tar branschens parti, s.k. regulatory capture (se avsnitt
4.1.2). Det finns tva huvudsakliga kontrollmekanismer mot dessa
tva risker. For det forsta kan ofta regleringsmyndighetens beslut
Overklagas i domstol. Detta minskar myndighetens mandver-
utrymme, i forhallande till det regelverk den &r satt att Gvervaka.
For det andra kan politikerna besluta om att forandra det sektors-
specifika regelverket.

Armstrong m.fl. goér foljande sammanfattande bedémning av
for- och nackdelarna med diskretiondra befogenheter:

Is regulatory discretion desirable? To date we believe that it has been
beneficial overall. [...] It is an open question whether regulatory dis-
cretion will be beneficial in the longer term.*

I Sverige &r PTS det tydligaste exemplet pa en regleringsmyndighet
med diskretiondra befogenheter. Det finns dock, som tidigare
framhallits, en annan modell, som i dannu hogre grad ger staten
kontroll éver flaskhalsledet, ndmligen affarsverksmodellen i kom-
bination med vertikal separation. Denna har tillampats pa el-, flyg-
och tdgmarknaderna. Affarsverksmodellen utan vertikal separation
medfor ocksa en hog grad av statlig kontroll. Exemplen Posten och
Telia visar dock att detta medfor komplikationer, eftersom statliga
bolag ocksa maste ta affirsmassiga hansyn. For ett vertikalt integ-
rerat foretag kan det exempelvis vara affdrsmaéssigt att utestdnga
konkurrenterna fran infrastruktur av flaskhalskaraktar.

Slutsatsen ar att institutionell design ar mycket viktig, men det
finns knappast nagot slutligt svar pa fragan om hur institutionerna
bor utformas. Att regleringsmyndigheterna bor ha vissa diskretio-
nara befogenheter framstar dock som klart. Pa ett allmant plan ar
det ocksa sjalvklart att institutionerna, liksom regelverken,
successivt maste anpassas till den teknologiska utvecklingen och till
andra omvarldsforandringar.

3 Laffont och Tirole, 2000, s. 139. For en sammanfattning av debatten kring regulatory
taking, se sidorna 137-139.
3 Armstrong m.fl., 1994, s. 360.
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7 Rekommendationer

7.1 Allméanna principer

Nar en marknad avregleras bér samhallets styrning koncentreras
till de omraden dar marknaden inte av sig sjalv kan forvantas astad-
komma en effektiv 16sning. Vanligen kan beslut om prissittning
och in- och uttrade pd marknaden lamnas at marknadens aktorer,
men saval en teoretisk analys som de empiriska erfarenheterna visar
att en avreglering inte bor innebéra att samtliga regler fér aktorer-
nas upptradande pa en marknad avskaffas.

Den statliga styrningen av natverksindustrier bor till stor del
koncentreras till infrastruktur som har flaskhalskaraktédr. De av-
regleringsreformer som genomforts i Sverige och i andra lander har
inte alltid praglats av denna insikt. | Sverige har avregleringarna i ett
par fall inneburit att ett tidigare statligt affarsverksmonopol bolagi-
serats och konkurrensutsatts. Detta har skapat ett dkat kostnads-
tryck i verksamheten, nar nya utmanare Klivit in pa de lonsamma
segmenten. Samtidigt har det uppstatt incitament for ledningen i de
statliga bolagen att utestanga konkurrenter fran flaskhalsarna.
Detta ar knappast forvanande, eftersom statliga bolag skall agera
affarsmdssigt. Ett privat bolag i motsvarande stéllning hade antag-
ligen i annu hdgre grad forsokt utnyttja sin kontroll Over vital
infrastruktur, vilket erfarenheterna i Storbritannien tyder pa. Dér
har flaskhalsarna privatiserats i betydligt stérre utstrackning &n i
Sverige, antingen som en del av ett vertikalt integrerat foretag (t.ex.
British Telecom) eller som ett separat bolag (t.ex. Railtrack).

Det finns ett antal metoder for att hantera flaskhalsar i nétverks-
branscher, men alla metoder har sina specifika problem. Mycket
tyder dock pa att den modell som bygger pa ett fortsatt direkt stat-
ligt &gande av flaskhalsen, dvs. affarsverksmodellen, i kombination
med vertikal separation, &r en robust metod som skapar forutsétt-
ningar for god effektivitet. En sadan l6sning minskar riskerna for
att kontroll av flaskhalsen anvands for att exploatera konsumen-
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terna, samtidigt som den skapar férutsattningar for konkurrens —
och darmed kostnadspress — i 6vriga led. Att affarsverk kanske inte
kan uppna samma kostnadseffektivitet som ett privat foretag ar i
detta sammanhang en nackdel vars betydelse &r begrénsad. Ofta
star flaskhalsledet for en relativt liten del av foradlingsvardet. En
viss ineffektivitet i flaskhalsledet kan vara ett Iagt pris for att uppna
konkurrensneutralitet mellan aktorerna i de andra leden och for att
undvika att ett privat foretag kan utnyttja en monopolstéllning.

Nackdelen r att vertikala synergier mellan flaskhalsledet och dv-
riga led inte kan utnyttjas. Om dessa dr stora finns det skal att
préva en modell som bevarar den vertikala integrationen, men dar
kraftfulla tilltradesregler tillforsakrar konkurrenterna tilltrade till
flaskhalsarna. For att detta skall lyckas krévs troligen att en sjélv-
stdndig regleringsmyndighet med relativt stora diskretiondra be-
fogenheter inrdttas. Diskretiondra befogenheter innebér i detta
sammanhang att den reglerande myndigheten inom vissa ramar har
relativt stor frihet att ingripa pa ett satt som inte ar uttryckligen
definierat i lagen. Det kan t.ex. handla om att faststélla vad som
menas med kostnadsbaserade tilltradespriser eller vidta sanktions-
medel om &garen av infrastrukturen i ndgot avseende tillhandahaller
infrastrukturtjanster med undermalig kvalitet.

Diskretiondra befogenheter har dock vissa nackdelar. Om de blir
alltfor stora, om regelverket blir for strangt och om alltfor stor
tonvikt laggs vid att det uppstar hard konkurrens pa marknaden,
finns en risk att investeringsincitamenten urholkas. Harda tilltra-
desregler gynnar statisk konkurrens (konkurrens pa kort sikt),
men riskerar att hamma den dynamiska (langsiktiga) konkurren-
sen.

Fragan om privatisering eller inte blir svarare, om den vertikala
integrationen skall bibehallas. Kostnadseffektiviteten blir troligen
storre i ett privatiserat foretag, men det kommer 3 andra sidan tro-
ligen bli svarare att forhindra att ett privat foretag utnyttjar kon-
trollen Gver flaskhalsen till sin egen fordel. Att tills vidare avsta
fran en privatisering framstar darfor som det minst riskabla alter-
nativet. Med viél fungerande tilltradesregler kan dock de privata
aktorernas marknadsandel i de konkurrensutsatta leden férvantas
oOka.

180



7.1.1  Mdgjliga misstag

Nar en avreglering genomfors finns det manga mojligheter att gora
misstag. Nagra exempel:

Att i alltfor liten utstrackning begrénsa det befintliga monopolets
marknadsmakt. Konkreta exempel: vissa privatiseringar i Stor-
britannien, avregleringen av prissattningen pa den svenska fjarr-
varmemarknaden,! avregleringen av postmarknaden i Sverige samt
regelverket for telemarknaden under de forsta aren efter avregle-
ringen i Sverige.

Att alltfér mycket forsvaga befintliga aktorers marknadsmakt och
darmed forsdmra investeringsincitamenten. Om tilltradeslagstift-
ningen tillampas lika strangt pa de nya telemarknaderna, t.ex. mo-
biltele- och bredbandsmarknaderna, som pa de mognare telemark-
naderna, finns en risk att detta avskracker foretagen fran att inve-
stera.

Att alltfér mycket forsvaga befintliga aktdrers marknadsmakt och
darmed oavsiktligt ge nya aktorer alltfor mycket marknadsmakt.
Elkrisen i Kalifornien ar ett exempel pa detta (se avsnitt 3.2.3).

Att genomfora drastiska och komplexa avregleringar med svar-
Overblickbara konsekvenser. Det bésta exemplet ar kanske avregle-
ringen av tagmarknaden i Storbritannien (se avsnitt 3.6.3).

Att tro att alla eventualiteter kan forutses. Regelverken bér ha en
inbyggd flexibilitet, genom att lagstiftningen goérs generell och re-
gleringsmyndigheterna ges en stark stéllning. Det finns exempelvis
manga satt for dominerande foretag att agera sa att nya utmanare
utestangs. Detta framgar av de manga arenden som ror missbruk
av dominerande stéillning pa nyligen avreglerade marknader som
konkurrensmyndigheterna far hantera.

Att inte beakta att villkoren pa marknader férandras Over tiden.
Ett regelverk som fungerar vél ndr det infors kan med tiden bli allt
sdémre anpassat till marknadens forutsattninger, vilket leder till allt
storre ineffektivitet. Detta galler i synnerhet branschspecifik lag-
stiftning. Regelverket bor darfér vara mojliga att forandra dver ti-
den.

! Fjarrvairmemarknaden berors inte i denna rapport, men se Konkurrensverket, 2000, s. 257.
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Att stélla for hoga eller for 1aga krav pa foretag som vill trada in pa
marknaden. Bankmarknaden framstar som ett exempel dar alltfor
hoga krav tidigare stallts. Detta har begrédnsat marknadsintradet.
Omedelbart efter avregleringen av taximarknad forefaller kraven i
stallet att ha varit alltfor Iagt stallda, vilket ledde till att oseridsa
foretag kunde etablera sig.

7.1.2  Nagra allmanna rekommendationer

Pa grund av risken for misstag ar det viktigt att avregleringar for-
bereds noga. Mina slutsatser, utifran svenska och internationella
erfarenheter, samt utifran den teoretiska litteraturen, ar att riskerna
kan minskas om reformarbetet foljer nagra allmanna principer:
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Hellre gradvisa reformer d&n genomgripande och drastiska.

Konkurrerande foretag maste fa tillgang till flaskhalsarna pa kon-
kurrensneutrala villkor.

Det finns risker med att privatisera flaskhalsledet. Ett privat
monopolforetag har starkare incitament att utestdnga konkurren-
ter &n t.ex. ett affarsverk. Det blir ocksa svarare att i efterhand for-
andra spelreglerna.

Den i Sverige ofta anvdnda affarsverksmodellen, i kombination
med vertikal separation, fungerar i méanga fall bra. De stora vins-
terna med avregleringar uppstar genom konkurrensutsattning (och
eventuellt privatisering) av 6vriga produktionsled.

Om de vertikala synergieffekterna ar starka, kan (bibehallen)
vertikal integration, tillsammans med strikta tilltrddesregler, vara
ett bra alternativ.

Starka och sjalvstdndiga regleringsmyndigheter bor inrdttas. Sér-
skilt angelaget ar detta nar den vertikala integrationen bibehalls
eller nar flaskhalsledet privatiseras.

Vid tilltradesreglering ar avvagningen mellan stabila, forutségbara
regler och formagan att reagera med diskretiondra beslut vid
ovantade eller oforutsedda hdndelser viktig. FOrutségbara regler
gynnar investeringar och dynamisk (langsiktig) konkurrens. Disk-
retionar férmaga gynnar konkurrens och effektivitet pa kortare
sikt.



o Specifika regler bér kompletteras med generellt verkande regler.
Specifika regler (exempelvis nummerportabilitet pa mobiltele-
marknaden) medfor snabbare juridiska processer, medan generellt
verkande regler (t.ex. konkurrenslagen, men ocksa regler om
kostnadsbaserad prissattning) kan medféra langdragna domstols-
forhandlingar. Generella regler okar flexibiliteten infor oforut-
sedda handelseforlopp.

e Regelverken maste successivt anpassas nar branschforhallandena
andras eller brister i gallande regelverket upptacks.

e FOr att regelverket skall kunna forandras kréavs uppféljningar och
utvarderingar av reformarbetet. | vissa fall bor detta forberedas re-
dan vid det inledande avregleringsarbetet, t.ex. genom att atgarder
vidtas s att prisutvecklingen kan foljas 6ver tiden. Detta kan ex-
empelvis krava att SCB far i uppdrag att samla in prisdata. En me-
tod som tillimpats pa flygmarknaden i USA é&r att flygbolagen
alaggs att rapportera in pris och andra uppgifter for var tionde
flygbiljett som séljs till en central databas.?

Det bor ocksa papekas att avregleringar av produktmarknader inte
kan ses isolerat fran resten av ekonomin. OECD (1997) har exem-
pelvis pekat pa sambandet mellan arbetsmarknaden och de enskilda
produktmarknaderna.®* Man menar att en flexibel arbetsmarknad
gor det lattare att avreglera, eftersom arbetskraft som frigérs vid
effektiviseringar i en avreglerad sektor lattare kan Gverforas till
andra sektorer

7.2 Branschspecifika rekommendationer

Pa branschniva kan ett antal forslag om mojliga forandringar av de
nuvarande regleringarna identifieras. De forslag och rekommen-
dationer som presenteras i det foljande ar framst tankta som rikt-
linjer for fortsatta angelagna utredningsomraden inom naringspoli-
tiken - inte som féardiga forslag. Det har inte funnits férutsattningar
att analysera forslagens forenlighet med EU-regler och andra inter-
nationella avtal i den hér rapporten

2 Se Bergman, 1996.
8 Se OECD, 1997, s. 19-20.
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7.2.1 Bankmarknaden

Till skillnad fran manga andra nyligen avreglerade marknader sak-
nas sarskilda regler om tilltrade till infrastruktur pa bankmarkna-
den. Bankernas gemensamma system for betalningsférmedling,
framst for kort- och girobetalningar, skulle kunna betraktas pa
samma satt som exempelvis lokala telenat. En relevant jamférelse ar
ocksa de gemensamma biljettbokningssystemen pa flygmarknaden,
dér det finns relativt stréanga tilltradesregler.

Det finns darfor skél att 6vervéga att inféra tilltrddesregler for de
centrala betalningssystemen, t.ex. giro- och betalkortssystem och
system for kontantuttag. Genom att dessa system kontrolleras av
infrastrukturklubbar ar det svart att tillampa konkurrenslagen. Fi-
nansmarknadsutredningen (SOU 2000:11) féreslog en utredning
om ett obligatoriskt forlikningsforfarande for tilltrade till gemen-
sam infrastruktur pa bankmarknaden. Detta framstar inte som ett
sarskilt radikalt forslag, med tanke pa hur viktiga dessa betalnings-
system ar. Utvecklingen pa omradet tycks ocksa ga mot allt farre
och allt storre system, vilket gor fragan allt mer angelagen.

7.2.2 Elmarknaden

Regelverk for prissattning av lokala elnétstjanster bor goras tyd-
ligare och striktare. Det nuvarande regelverket ger natbolagen allt-
for stora mojligheter att exploatera sin monopolstéllining. En moj-
lighet ar att inféra en renodlad benchmarkingmodell pa natomra-
det. Problemet med detta &r att kostnaderna for att driva elnat i
stor utstrackning beror av de specifika lokala forhallandena. En
benchmarkingmodell medfor vissa oréttvisor, eftersom det ar svart
att fullt ut kompensera for alla de variationer som foreligger vad
géller kostnadsdrivande faktorer. Vissa natbolag skulle fa lag er-
sattning i forhallande till kostnaderna. Andra skulle fa en hog rela-
tiv ersdttning.

Alternativt bor vertikal separation av nattjanster och elproduk-
tion/elhandel inféras, genom férbud att bedriva natverksamhet i
samma koncern som elproduktion och elhandel, och med ett tradi-
tionellt regelverk for prisreglering av néattjansterna. Mojligen kan
ndtbolagen stéllas infor ett val mellan en benchmarkingmodell och
vertikal separation.
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Vad géller det andra naturliga monopolet pa elmarknaden, el-
transmission i Svenska Kraftnéts regi, tycks nuvarande 1dsning i de
flesta avseenden hittills ha fungerat vél. Det finns dock ett s.k.
effektproblem. Problemet uppstar genom att det inte ar foretags-
ekonomiskt lonsamt att tillhandahélla den elproduktionskapacitet
som krévs for att effekten skall racka till under extremt kalla vin-
terdagar, eftersom denna kapacitet bara anvands nagra timmar per
&r. Aven om ansvaret for effektbalansen ligger pa Svenska Kraftnit
sd ar detta ett systemfel, som inte har sin grund i flaskhalsproblem-
etiken.

7.2.3  Flygmarknaden

De horisontella synergieffekterna i driften av flygplatser ar inte sar-
skilt starka. Detta, tillsammans med relativt strikta regler for slots-
tilldelning, talar for att flygplatser i 6kad utstrackning kan privati-
seras. Det finns dock anledning att ga forsiktigt fram, eftersom
flygplatsen trots allt utgér en lokal flaskhals. Ett tydligt regelverk
for prissattning bor foreligga fore privatiseringen, som bor
genomfdras stegvis. Inledningsvis bor inte stora flygplatser privati-
seras, liksom inte heller flygplatser som ligger langt ifran andra
flygplatser. | ssmmanhanget bor papekas att manga utlandska flyg-
platser dr privatiserade, t.ex. Kastrup, liksom flera mindre svenska
flygplatser.

En vertikal separation mellan flygplatser och flygledning och
myndighetsfunktioner skulle méjligen underlatta att horisontella
synergier pa ett internationellt plan utnyttjas nar det galler flygled-
ning. Aven om behovet av en béttre internationell koordinering
torde vara mer akut for Kontinentaleuropa an for Sverige, sa finns
troligen betydande samordningsvinster. En atgard som dock kan
genomfdras enbart i Sverige &r att separera Luftfartsverkets myn-
dighetsfunktion fran den affarsdrivande verksamheten. Ett aktuellt
forslag ar att bilda ett enda statligt verk for tillsynsfragor inom
kommunikationsomradet, som ges ansvar for tillsynen av saval flyg
och sjofart som vég- och jarnvagstrafik.

Nar det galler rena tilltradesregler forefaller det i hogsta grad
motiverat att hdja marknadsandelsgrédnsen for vilka aktérer som
kan betraktas som “nya” vid tilldelning av nya slots. De nuvarande
reglerna sétter gransen vid tre procent. En sa lag marknadsandels-
grans forsvarar att serios konkurrens uppstar pa inrikesmarknaden.
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Ett mer langgaende forslag &r att analysera effekterna av reglerna
for slotsfordelning och grandfathering. Regelverkets nuvarande ut-
formning medfor de facto en partiell reintegration av flygplats-
infrastruktur och flygverksamhet, eftersom forfoganderdtten Gver
slotsen &r relativt stark. En konsekvent genomférd peak load pri-
cing skulle fordndra detta, men medfor samtidigt andra nackdelar.

Ytterligare ett medel att forbattra konkurrensen pa flygmarkna-
den &r att anvdnda de generella konkurrensreglerna for att mot-
verka inldsande bonusprogram och rabattavtal.

7.2.4 Postmarknaden

En uppenbar brist med den svenska avregleringen av postmarkna-
den &r att det i huvudsak saknas tilltrddesregler fér flaskhalsleden.
Exemplet Nya Zeeland visar att det ar mojligt att inféra tilltrades-
regler for flaskhalsar i de delar av landet dar en utmanare inte vill
bygga eller driva sadana i egen regi. Detta kan gélla savél insamling
och sortering som utbérning. Kostnaden for att dubblera funktio-
ner torde dock vara storst nar det géller utbdrning. Ett reformfor-
slag ar darfor att infora en tilltradesreglering som ger Postens kon-
kurrenter mojlighet att kopa utbarningstjanster i de delar av landet
dar man inte sjalv verkar. En sadan reform skulle mojliggora att
prisregleringen for porto avskaffades.

7.2.5 Telemarknaden

De strikta tilltradesreglerna pa telemarknaden riskerar att urholka
investeringsincitamenten. Detta géller i synnerhet pad de delar av
marknaden dér det redan initialt funnits konkurrens i infrastruk-
turledet mellan flera aktérer — i férsta hand bredband och mobil-
telefoni. Ett exempel &r att PTS vill genomdriva att lagtextens krav
pa "marknadsmassig” ersattning for samtrafik till operatérer som
inte har ett betydande marknadsinflytande (i praktiken alla utom
Telia) skall tolkas som en ersattning i niva med Telias kostnader for
motsvarande tjanster plus tio procent.

For fast telefoni ar riskerna med alltfor stranga tilltradesregler
mindre, eftersom det bara finns ett fast ndt och eftersom detta nét
byggdes upp under en period da det davarande Televerket hade
monopol. Att Sverige bolagiserat och delvis privatiserat Televerket
begransar dock utrymmet for ytterligare skarpningar.
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En vertikal separation mellan det fasta nétets lokala delar och 6v-
rig verksamhet inom Telia férordades bl.a. av Bergendahl-Gerholm
och Hultkrantz (1996). Emellertid menar Hultkrantz ar 2001 att
en vertikal separation inte l&ngre &r sarskilt angeldgen, eftersom
"konsumenterna borjar fa alternativ dven nar det géller anslut-
ningen.” Mobila teleabonnemang eller bredbandsuppkopplingar
kan, i varje fall for vissa konsumenter, ersatta det fasta abonne-
manget.

Vid en eventuell fullstdindig privatisering av Telia kan det
emellertid dvervdgas om inte staten bor byta (en del av) sina aktier
mot ett 100-procentigt dgande av accessnatet. Detta skulle i s fall
kunna ske genom att natverksamheten bryts ut.

7.2.6  Tagmarknaden

Pa tdgmarknaden framstar tva reformer som mojliga. For det forsta
att delar av SJ:s rullande material (lok och vagnar) placeras i ett
sjalvstandigt bolag. Detta bolag kan hyra ut rullande material bade
till SJ och till SJ:s konkurrenter. For det andra bor SJ:s fortursratt
till I6nsam trafik successivt begrénsas. Ett forsta steg ar att inte till-
lata att SJ atertar tidigare olonsam trafik. Enligt nuvarande praxis
har SJ denna majlighet, enbart genom att begéra att fa bedriva tra-
fiken utan ersattning.

4 Nationalekonomiska féreningen, 2001.
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8 Lastips

For den lasare som vill fordjupa sina kunskaper i reglerings-
ekonomi, eller lara mer om utvecklingen inom de branscher som
behandlats i denna rapport, foljer hér ett antal I&stips. | forsta hand
rekommenderas litteratur som inte &r alltfor teoretisk och som &r
utgiven under de senaste aren.

Tva anvandbara och relativt lattillgangliga larobocker i avregle-
ringsekonomi & Armstrong m.fl. (1994) och Newbery (1999), me-
dan OECD (2001b) pa ett mer kortfattat satt analyserar hur nat-
verksbranscher kan och bor (av)regleras. Braunerhjelm m.fl. (2002)
ar en bra introduktion till &mnet konkurrens och konkurrens-
utsattning ur ett litet bredare perspektiv. Konkurrensverket
(1996b, 1998 och 2000) innehaller dversikter av erfarenheterna av
de svenska avregleringarna.

Avregleringen av den amerikanska bankmarknaden beskrivs ut-
forligt av Berger m.fl. (1996), medan Konkurrensverket (1999) be-
handlar flaskhalsproblematiken pa och i viss man avregleringen av
den svenska bankmarknaden. For den som vill lasa mer om flyg-
marknaden och avregleringen av denna ur ett internationellt per-
spektiv rekommenderas i forsta hand Doganis (2001), medan den
svenska utvecklingen beskrivs av Bergman (1996) och Luftfarts-
verket (2001). De internationella erfarenheterna av avregleringar pa
elmarknaden behandlas utforligt av Newbery (1999), medan de
svenska erfarenheterna behandlas i SOU 2002:7. Postmarknaden
analyseras i Crew och Kleindorfer (2001; se Campbell i referens-
listan) och den svenska utvecklingen beskrivs av Andersson (2001)
och i PTS (2002). Generella telemarknadsfragor behandlas i Laffont
och Tirole (2000) och i Bergman m.fl. (1999), samt i Armstrong
m.fl. och Newbery, medan den svenska utvecklingen beskrivs i
Bergendahl-Gerholm och Hultkrantz (1996). Erfarenheterna fran
avregleringen av den svenska tdgmarknaden beskrivs utforligt av
Alexandersson m.fl. (2000).
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Ordlista

Affarsverksmodellen: 1 denna rapport en nagot oegentlig
samlingsbendmning for offentlig styrning genom direkt &gande,
vilken omfattar saval affarsverk som myndigheter med omfattande
produktion (t.ex. Banverket) och sddana majoritetsigda statliga
bolag dér staten inte agerar enligt strikt affarsmassiga principer.

Asymmerisk information: Se avsnitt 4.1.1.

Allokering: Hur den totala konsumtionen och produktionen é&r
fordelad mellan olika konsumenter respektive mellan olika produ-
center.

Avkastningsreglering (rate-of-return regulation): Se avsnitt 5.2.1.

Avreglering: Se avsnitt 2.3.1.

Cabotage: Inrikes person- eller godstrafik i ett annat land &n det i
vilket transportforetaget &r hemmahérande.

Diskretiondra beslut: Beslut som inom givna ramar kan fattas fritt,
pa basis av senast tillgangliga information. Motsatsen ar regelstyrda
beslut, dar beslutet i hogre grad foljer automatiskt av radande for-
hallanden.

Distribution (av el): Transport av elkraft inom lokala och regionala
elnat, fran produktionskallan eller fran stomnatet, till konsumen-
ten.

Endogen: Bestdmd inom ett system eller ett visst sammanhang.

Exogen: Bestdmd utanfor ett system eller ett visst ssmmanhang.
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Flaskhals: Se avsnitt 5.1.

Foradlingsvérde: Forsaljningsvarde av en produkt, minus vérdet av
de radvarorna och motsvarande (t.ex. underkonsulttjanster) som
atgick for produktion av varan. Med andra ord, den vardedkning av
produkten som astadkoms inom det produktionsled for vilket for-
adlingsvardet mats. Foradlingsvardet &r per definition lika med
summan av 16n och kapitalersattning.

Icke-parametrisk metod: Kvantitativ metod for att, exempelvis,
uppskatta produktionseffektivitet, som inte kraver att en viss para-
metriserad modell anvands. (Jfr ”parametrisk metod”.)

Incitamentskontrakt: Ett kontrakt som gor det I6nsamt for den
kontrakterade uppdragstagaren att agera pa ett satt som &ar gynn-
samt for uppdragsgivaren. Exempelvis betraktas fastpriskontrakt
som ett incitamentskontrakt, men inte ett kontrakt om arbete pa
I6pande rakning.

Incitamentsreglering: En reglering som gor det I6nsamt for det
reglerade foretaget att agera pa ett satt som ar gynnsamt for regle-
raren.

Kapitaltackningskrav: Ett krav pa att det egna kapitalet skall ut-
gora en viss minsta andel av en banks totala utlaning, dvs. en form
av soliditetskrav.

Korssubvention: Se avsnitt 5.3.3.

Liberalisering: Nar regler om prisséattning eller in- och uttrade pa
marknaden gérs mindre strikta eller avskaffas.

Likviditetskrav: Likviditetskrav uttrycks genom en minsta tillaten
likviditetskvot. Likviditetskvot berdknas som en banks kontanta
medel plus obligationer delat med inlaningen i banken. Likviditets-
krav syftar till att banken skall kunna mota kundernas 6nskemal
om uttag — och i férldngningen till stabilitet for banksystemet.

Marknadsintegration: Sammanlankning av och 6kad handel mellan

tidigare helt eller delvis atskilda marknader, genom t.ex. regel-
harmonisering, avregleringar och avveckling av handelshinder. Be-
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greppet anvands ofta i samband med (utvecklingen av) EU:s inre
marknad.

Naturligt monopol: Se avsnitt 4.2.
Natverk: Se avsnitt 4.3.

Natverksbransch (-effekt): Se avsnitt 4.3.
Originering: Se "samtrafik”.

Parametrisk metod: Kvantitativ metod for att, exempelvis, upp-
skatta produktionseffektivitet som bygger pa att en viss parametri-
serad produktionsmodell skattas. Ett exempel pa en sadan modell
kan, i sin tur, vara att produktionen antas kunna beskrivas med en
Cobb-Douglasfunktion, dvs. g =al”K*” dir q 4r produktionen,
L ar méngden arbetskraft, K & mangden kapital och o och 3 ar
parametrar.

Pristaksreglering (price-cap regulation): Se avsnitt 5.2.2.

Regelreformering: Forandringar som 6kar regleringarnas effektivi-
tet i ndgot avseende. Ibland anvant mer eller mindre synonymt med
liberalisering eller avreglering, men egentligen ett vidare begrepp.
Se vidare avsnitt 2.3.1.

Regulatory capture: Se avsnitt 2.3.3 och 4.1.2.
Regulatory risk: Se avsnitt 2.3.3 och 4.1.2.

Roaming: Att en operatdrs mobiltelekunder kan koppla upp sig
mot en annan operator i omraden dar det egna natet inte ar ut-
byggt. Roaming kan vara savél nationell som internationell. Se vi-
dare avsnitt 3.5.

Samtrafik och samtrafikavgift: Den avgift en teleoperator betalar
en annan teleoperatdr, nar den forres kunder anvander den senares
nat, dvs. nar den senare upplater sitt nat for samtrafik. Om exem-
pelvis en Tele2-kund, som &r ansluten till Telias fasta nat, ringer en
abonnent som ocksa ar ansluten till Telias fasta nat, har Telia ratt
till erséttning dels for originering, dels for terminiering. Med ori-
ginering avses tjansten att dverfora samtalet fran uppringaren till, i
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det har fallet, Tele2:s nat. Med terminering avses tjansten att dver-
fora samtalet fran, i det har fallet, Tele2:s nét till den uppringda.
Om istéllet en av Tele2:s mobiltelekunder ringer en abonnent som
ar ansluten till Telias fasta nét, har Telia endast ratt till samtrafik-
avgifter for terminering. Om, slutligen, en av Tele2:s mobiltele-
kunder skulle kunna koppla upp sig direkt mot Telias mobiltelenat
sa skulle detta vara (nationell) roaming. (Se detta begrepp.)

Terminering: Se "samtrafik”.

Tilltradesreglering: En prisreglering (eller en reglering av, i nagot
avseende, kvalitén) som inte géller i konsumentledet, utan i ett ti-
digare led. Normalt avses det pris (de villkor) till vilket ett foretag
kan kopa infrastrukturtjénster, vilka i sin tur anvdnds for att pro-
ducera konsumenttjanster. Reglerade samtrafikavgifter ar ett ex-
empel pa tilltradesreglering. Se avsnitt 5.3.

Totalfaktorproduktivitet: Ett matt pa produktion, i forhallande
till total insats av produktionsfaktorer (arbete, kapital, energi etc.).
Arbetskraftsproduktivitet dr ett matt pa produktion, i forhallande
till insats av enbart produktionsfaktorn arbete, och kan, t.ex., be-
skrivas som produktion (produktionsvérde) per timme.

Transmission (av el): Transport av elkraft inom stomndtet (dvs. de
mest centrala och hégspanda delarna av elnatet), fran produktions-
kéllan till ett regionalt elnat.

Vertikal separation: Uppdelning av en tidigare integrerad verk-
samhet, s& att verksamhet i tidigare led (t.ex. byggnation och drift
av infrastruktur) sker separat fran verksamhet i senare led (t.ex.
produktion och forséljning av tjanster till slutkonsumenter).
Vertikal separation kan vara redovisningsmassig, funktionell eller
dgarmassig. Se vidare avsnitt 5.7.
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A textbook on Deregulation.
Experiences from six Network
Industries. A summary.

There has been a great deal of writing, debate and research on the
subject of deregulation. Its critics usually hold up deregulation as a
source of social injustice, while its advocates consider that deregu-
lation leads to large efficiency gains, creating scope for increased
welfare. Proponents of the new economy theory generally also held
up deregulation, together with new technology and globalisation,
as the most important reason for the increased rate of growth they
believed could be observed. Despite the attention paid to the sub-
ject, it has proved markedly difficult to establish how large the
gains from the deregulation implemented in Sweden and in a num-
ber of other countries in recent years are. Similarly, there appears
to be no simple answer to the question how deregulation should be
implemented for these gains to be as large as possible.

A thorough survey of Swedish reports and the international aca-
demic literature indicates that a typical deregulation gain is a 5-10
per cent fall in costs and prices. Another conclusion from this
study of the literature is that in network industries, such as air,
banking, electricity, post, telecom and train, two models appear to
be particularly well suited to promoting efficiency.

In the first model, central government continues to own and
control the sector’s central infrastructure, e.g. the rail network, the
electricity supply network or the local telecommunication net-
work. This production stage is separated from other stages, and the
latter are opened to competition and perhaps also privatised.

In the second model, an existing, vertically integrated company
(or public utility) remains intact, but competition is created in later
stages by giving competing companies access on non-discrimina-
tory terms to the infrastructure owned by the integrated company.
To achieve this, a stringent set of rules and regulations for access
and a strong, independent regulatory authority are required.
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The conclusions in this report are mainly based on a study of the
six network sectors mentioned above: the banking, electricity,
aviation, postal, telecommunication and rail sectors.

I The concept of deregulation

In this report, deregulation refers to regulatory reforms, which aim to
liberalise pricing, market entry and exit, etc., including the privatisa-
tion of public utilities, resulting in increased market influence. This
applies even though such reforms may entail an increase in the
number of regulations (see also Chapter 2.3.1). The OECD and the
Swedish Competition Authority (Konkurrensverket) prefer to use
the concept of regulatory reform, rather than deregulation, on the
grounds that the volume of regulations does not necessarily de-
crease on deregulation. However, also the use of this concept is
imprecise, since regulatory reform really only means that the regu-
lations are amended; all regulation changes can therefore be said to
be regulatory reforms. The concept of liberalisation has the advan-
tage of stating in which direction the change takes place, but the
concept has wider associations than the concept of deregulation.

I Regulation and deregulation — a theoretical
perspective

In well-functioning markets, production takes place efficiently and
prices are reduced to the level of production costs. In general, this
is a favourable outcome for consumers and for society, but unfor-
tunately not all markets function well. According to economic the-
ory, there are three fundamental reasons why this may be the case.
Firstly, certain companies have market power, e.g. as a result of
their monopoly position, which allows them to charge excessive
prices. Secondly, there are so called external effects, e.g., negative
environmental effects or positive cluster effects between firms. The
latter can be both negative and positive, but in both cases correc-
tive mechanisms are required in order that producers and consum-
ers take account of the effect of their actions on third parties.
Thirdly, there are problems of asymmetrical information. For ex-
ample, the purchaser of a product normally has inferior informa-
tion compared to the seller.
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In many cases, market failures can be managed by regulation.
The OECD differentiates between economic regulation, which con-
cerns, for example, pricing and business establishment; social regu-
lation, which is used to achieve equality and distribution policy
objectives and to protect life, health and the environment, and ad-
ministrative regulation, which, e.g., aims to secure information for
public authorities. Deregulation is generally used to refer to a
phasing out or liberalisation of economic regulation.

Just as markets can fail, so can regulation. Regulation has at least
four disadvantages. Firstly, regulation involves direct costs for com-
panies and central government. Secondly, rules and regulations may
be used to protect special interests instead of the public interest.
Thirdly, the fact that rules and regulations can change involves in
itself an additional risk component which must be taken into
account, for example in investment. Fourthly, the regulatory au-
thority’s difficulties in obtaining reliable information means that
regulation in itself can increase costs. One example of this is cost-
based price regulation. If a higher price can only be justified by
higher costs, the incentives to keep costs down are reduced or
eliminated. (See also Chapter 2.3.3.)

There are various ways of managing market power. The best one
is that market entry — or the mere threat of market entry — leads to
the elimination of market power. Competition itself can thus be
the force that disciplines the market. Such a mechanism can be ex-
pected to function well in many markets, but it appears unlikely
that the problem of market power would disappear completely,
even in the long term, in the majority of infrastructureintensive
network sectors. Deregulation in such sectors certainly results in
decisions on, for example, pricing and entry and exit being trans-
ferred to a greater extent to the market players, but various meth-
ods of restricting market power are used even after deregulation.

I The bottleneck problem

The six sectors studied in this report are all characterised by the
existence of an infrastructure to which a company must have access
in order to compete in the next stage. For example, a company
wishing to operate rail traffic must have access to the rail network,
while a company wishing to enter on the telecommunication mar-
ket must have access to at least the peripheral areas of the tele-
communication network — i.e. the lines from the subscribers to the
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local telephone switches (the access network). This infrastructure
functions as a bottleneck for the whole market —a company cannot
operate on the market without access to the bottleneck. The situa-
tion is illustrated by Figure 9.1.

Figure 9. 1. The bottleneck problem

Infrastructure
(bottleneck)

4 e

Service, Service,
production production
v v

Consumers

The basic reason for the existence of a bottleneck problem is that
the infrastructure construction cost is so high that it is in practice
impossible for new companies to set up in the infrastructure stage.
Initially, a vertically integrated company (to the left in the Figure)
is assumed to control the bottleneck. The next stage, service pro-
duction, is potentially competitive. The dashed rectangle to the
right illustrates such a potential competitor. The competitors are,
however, dependent on access to the bottleneck, which also gives
the integrated company market power in the later stage.

Turnover in the bottleneck stage is often relatively small, com-
pared with the sector’s total turnover. In the electricity sector,
electricity network costs are equivalent to approximately one-third
of the electricity price paid by households, while in the aviation
sector, airport costs are equivalent to approximately one-tenth of
the sector’s turnover. The market power based on control of the
bottleneck stage can therefore impede competition and efficiency
in a much larger market.
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vV Six models for managing the bottleneck problem

In principle, three different control models and three different
ownership structure models have been used in different combina-
tions to manage the bottleneck problem. The three control models
are direct regulation of consumer prices, regulation of the price for
access to the bottleneck (access regulation) and government owner-
ship control of the whole operation, e.g. through a public utility.
The three ownership structure models are infrastructural clubs,
vertical separation and horizontal separation.

Price regulation in the consumer stage prevents or makes difficult
the exercise of market power. In the ideal case, prices are regulated
to the level that would exist if the sector were marked by competi-
tion. This model was common in the USA before the deregulations
of the past few decades. For example, the electricity, aviation and
rail sectors in the USA were subject to price regulation in the con-
sumer stage — like the aviation sector in Sweden. One important
disadvantage of the model is that companies have a lack of incen-
tive for cost control. Another difficulty is shaping the model so
that companies are given correct investment incentives.

Access regulation is a model that has become popular in recent
years, both in Europe and the USA, particularly in the telecommu-
nication market. One advantage of the model is that it allows com-
petition in the production stages that does not have a bottleneck
character, providing an incentive for cost control. One disadvan-
tage is that the company controlling the bottleneck openly or cov-
ertly can favour its own operations in the stages open to competi-
tion. Another disadvantage is that it is still difficult for the regula-
tory authority to fix a price level to ensure correct investment in-
centives — i.e. to create conditions for efficiency in the long term.

The traditional European and Swedish model for managing the
bottleneck problem is to apply direct central government ownership
control, often by allowing a public utility to have a monopoly posi-
tion in the sector. This applied, for example, to the Postal Office
Administration (Postverket), SJ (the national rail operator) and the
Telecommunications Administration (Televerket). Such a solution
gives central government decision-making powers, which prevent
the exploitation of market power. Unfortunately, experience has
shown that it is difficult to implement cost effectiveness in large
state-owned monopolies by issuing orders.
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The degree to which market power based on control of the
bottleneck can be exercised also depends on the ownership struc-
ture. In the banking market, so-called infrastructural clubs are rela-
tively common, particularly for payment system infrastructure
such as giro centres and credit card payment centres. The model is
based on the companies that compete in the following stage jointly
owning the infrastructure with a bottleneck character. The compa-
nies have an incentive to create competition-neutral conditions
between themselves and to ensure that the costs in the bottleneck
stage are kept down. In favourable cases, this involves a form of
self-regulation, which makes government intervention unnecessary.
The disadvantages of the model are, among other things, that an
infrastructural club can facilitate price coordination in a later stage,
i.e., an explicit or implicit cartel, and that established companies
tend to obstruct new entrants to the market.

Another ownership model, which has become increasingly
popular in recent years, is vertical separation. In this model, owner-
ship of the bottleneck operation is separated from ownership of
the operation open to competition. For practical reasons, this is
easiest to implement in cases where the public utility model was
previously applied, i.e., in the case of public utilities and state-
owned companies. For example, Banverket (the National Rail Ad-
ministration) has been separated from SJ and Svenska Kraftnat
from Vattenfall. Privately owned companies can, however, also be
split up in certain situations. The splitting up of the US tele-
communication monopoly AT&T is an example. The most impor-
tant advantages of the model are that it facilitates access regulation
and that it is easier to create a competition-neutral situation be-
tween different companies in a later stage. The main disadvantage is
that vertical synergies, i.e., coordination advantages between the
different production stages, cannot be fully utilised.

A third ownership model is horizontal separation. In this model,
a monopoly is split into a number of units, which operate side by
side in the market without directly competing with one another.
For example, a national electricity or telecommunication monopoly
could be split into a number of regional or local monopolies. By
comparing the local monopolies with one another, the information
to which the regulatory authorities have access increases, making
regulation more effective. For example, a monopoly’s income can
be made dependent on the other monopolies’ costs. This is a form
of benchmarking, which can lead to greater cost-effectiveness than
price regulation at a national level. One prerequisite is that the
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economies of scale are not too great. In Sweden, the model is used
mainly for electricity network companies, but without any clear
element of benchmarking.

The last two ownership models, i.e. vertical or horizontal separa-
tion, are not in themselves solutions to the bottleneck problem,
since the monopoly position in the bottleneck stage remains at a
national or local level. In the absence of some form of regulation,
the company can therefore continue exercising market power. The
advantages of the models lie instead in their making regulation
more effective. For example, both vertical and horizontal separa-
tion can facilitate access regulation. If control through state owner-
ship is applied, vertical separation allows state ownership with its
attendant disadvantages to be limited to the infrastructure stage.

v Swedish deregulation has led to unrestricted pricing
and freedom of establishment

At an overall level, the Swedish deregulation process shows some
clear patterns. Pricing in the six sectors studied was regulated in
most cases before deregulation, while it is now unrestricted in most
cases, at least in the consumer stage. The previous barriers to entry
access have been replaced by freedom of establishment. Briefly, the
deregulation process in the six sectors can be described as follows:

The banking, aviation, telecom and electricity retailing sectors have
gone from price regulation and establishment control to unre-
stricted pricing and freedom of establishment. Also electricity pro-
duction has gone from price regulation to unrestricted pricing,
while the principle of freedom of establishment already applied.

The postal sector has, as the other sectors, gone from establish-
ment control to freedom of establishment, but a price regulation
has been introduced.

The rail sector has experienced an increased level of freedom of
establishment. However, SJ still has priority to profitable passenger
traffic and existing freight traffic. On the other hand, pricing is un-
restricted.

In the post, telecom and rail sectors, there were previously state-
owned public utilities with a monopoly position. There was there-
fore no need for formal price regulation, as central government
controlled pricing through ownership control.
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VI Different models for managing the bottleneck
problem have been used

Quite different models have been used for managing the bottle-
neck problem in the six sectors. This applies both before and after
deregulation. Figure 9.2 illustrates the main ownership structure
and the main control model used to restrict the exercise of market
power in the six sectors.

Figure 9.2. Ownership structures and control models before and after
deregulation in six sectors (the arrows’ starting point marks the situa-
tion before deregulation, while the arrows’ tip and the sector designa-
tions mark the situation after deregulation).
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For four of the six sectors studied, the starting point was a verti-
cally integrated public utility: the Post Office Administration, SJ,
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the Telecommunications Administration and Vattenfall. The first
three public utilities had a monopoly position and there were no
access regulations in these markets. The fourth public utility, Vat-
tenfall, met with competition, however, from other electricity pro-
ducers and there were certain regulations for access to the high
voltage network. The local electricity distributors had a monopoly
in their markets.

In two of these cases, vertical separation has been implemented.
Svenska Kraftndt has been separated from Vattenfall and Banverket
has been separated from SJ.! In the two other cases — Telia and Pos-
ten — vertical integration has been retained. Telia has instead been
subject to access regulation. In the postal sector, price regulation of
standard postage has been introduced, as well as certain access
regulations. The latter must, however, be described as relatively
weak, and the main control model for Posten must therefore still
be considered to be central government ownership control.

There are bottlenecks at two levels in the electricity market: the
transmission network (the national grid) now owned by Svenska
Kraftndt and the local distribution networks. The latter are partly
owned by private players and partly by the public sector. Opera-
tion of the distribution networks is frequently and to an increasing
extent carried out by groups that also produce electric power. The
previous price regulation in the consumer stage, i.e., of the elec-
tricity price, has now been replaced by access regulation, i.e., by
regulation of network charges. Access regulation must, however,
be described as relatively weak.

Ownership structure in the banking sector, with infrastructural
clubs for the central payment systems, may be regarded as a half
implemented vertical separation, where (some of) the banks jointly
own the central infrastructure. Deregulation did not result in any
change in this respect, but the previous price regulation (interest
rate regulation) was, however, abolished.

Airlines and airports have always been vertically separated, where
the necessary infrastructure (airports and air traffic control) is
mainly managed by a public utility, the Swedish Civil Aviation
Administration (Luftfartsverket). Deregulation did not thus result
in any change in the form of ownership, but price regulation in the
consumer stage was abolished. This means that control in the

1 The concept of the public utility model is used in the Figure to designate a control
principle, despite Banverket being an authority which is not a public utility and despite
Posten now being a state-owned company.
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bottleneck stage remains unchanged, while control in the consumer
services stage has been abolished.

With regard to the forms of ownership, it should be noted that
the public utilities, the Post Office Administration, SJ, the Tele-
communications Administration and Vattenfall, have become state-
owned companies — Posten, SJ, Telia and Vattenfall. Banverket is a
public authority, while the Swedish Civil Aviation Administration
and Svenska Kraftnat are public utilities.

The banking sector and local electricity distribution differ from
the other sectors in that the bottleneck infrastructure is only partly
owned by the public sector. In the aviation market, some airports
are privately owned. The element of private ownership is increasing
in the telecommunication market through the partial privatisation
of Telia as well as through private investment, mainly in mobile
telephony and broadband. The incorporation of the Post Office
Administration and the Telecommunications Administration has
also resulted in the infrastructure owners in these markets adopting
a more commercial approach than was previously the case.

To sum up, the control of market power based on access to in-
frastructure has become more stringent in the deregulated areas of
the rail market and with regard to electricity transmission as a re-
sult of the implementation of vertical separation. In the tele-
communication market, control has also become stricter, as central
government control through the public utility model has been re-
placed by stringent access regulation. In the postal market and with
regard to electricity distribution, the level of control is largely un-
changed. Public utility control in the postal market has weakened
as a result of the incorporation, but is currently being supple-
mented by relatively weak price and access regulation. Relatively
weak price regulation of the electricity price has been replaced by
relatively weak access regulation in the electricity distribution
stage. In the banking and aviation markets, the control of market
power has weakened. In the aviation market, the control mecha-
nisms for the bottleneck — the airports — are unchanged, but price
regulation in the next stage has been abolished. In the banking
market, the previous price regulation has been abolished and no
action has been taken to tighten control of the bottleneck. The in-
frastructural club model means in practice that a self-regulatory
model is applied. However, the disciplinary effect of competition
has strengthened in all sectors as a result of the introduction or ex-
pansion of freedom of establishment.
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Vil Deregulation is difficult to evaluate

The effects of deregulation are difficult to evaluate. Firstly, it is
necessary to decide on the benchmark to be used. A possible
benchmark is the stated official objectives of deregulation, another
is economic efficiency. This report is based on the latter bench-
mark. In practice, it is difficult to measure economic efficiency, and
the development of prices, costs or productivity is therefore often
used as an evaluation criterion.

Secondly, the actual development must be compared with a hy-
pothetical (counterfactual) development, i.e. the development that
would have taken place if deregulation had not been implemented.
A frequently used but normally quite unsatisfactory method is to
compare the price (or the cost level or productivity) before and
after deregulation. In most sectors, productivity increases over
time, while the cost level and price may rise or fall in the long run,
depending on whether wages and other costs increase more rapidly
or more slowly than productivity. Comparing the development in a
country that has deregulated a certain sector with the correspond-
ing development in another country where no reregulation has
occurred is also problematic. Market conditions and institutional
structure differ between countries. Different countries imple-
menting deregulation in quite different ways make international
panel data analyses more difficult.

A third difficulty is measuring the variables — e.g. price — used as
a basis for the analysis. Despite these difficulties, it is important, as
far as possible, to systematically evaluate the deregulations imple-
mented. Such evaluations can provide a better basis for decisions
on whether further sectors should be deregulated, and in that case
how deregulation should be implemented. They can also contribute
to a modification of rules and regulations in already deregulated
sectors to improve the conditions for achieving efficiency gains.

VIII  International experience

There are many studies, which aim to evaluate deregulation, both
academic studies and those undertaken by public authorities or or-
ganisations. Unfortunately, the above problems are rarely handled
satisfactorily. The OECD has reached the conclusion in a number
of cases that the effects of individual deregulations have been so
large that market prices have, in general, been reduced by 25 per
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cent or more. Many individual — particularly American — research-
ers have made the same assessment. With regard to Swedish de-
regulation, price cuts of this order have been noted for large mail
shots, the procurement of unprofitable rail traffic and long-dis-
tance telephony generally. Unfortunately, these studies have often
not taken account of the productivity-increase trend, i.e. the price
cut that would have taken place without deregulation. The studies,
which most satisfactorily adjust for trends of this type, often re-
port considerably lower deregulation gains — often in the range
zero to ten per cent.

The best prerequisites for studying the effects of deregulation
are perhaps found in sectors in which different US federal states
have implemented deregulation at different dates. Studies of this
type often indicate gains in the region of five per cent. In view of
the large proportion of the economy, which is or has been subject
to regulation, even relatively small efficiency gains are, however, of
great importance.?

IX Swedish experience

The conclusion from both international and Swedish studies is that
the potential gain from deregulation is efficiency increases, which
in many cases appear to amount at any rate to 5-10 per cent. In
Sweden, gains of at least this order appear to have been realised
mainly in the markets for electric power, large mail shots and pro-
cured rail traffic as well as in the telecommunication market in gen-
eral. (The even larger price fall in many cases may be due to the
price structure having become more cost adjusted, i.e. a “rebalanc-
ing” has taken place between different segments.) In the aviation
market and in areas of the postal and rail markets, where Posten
and SJ de facto or formally still have a monopoly, prices have in-
stead risen. No clear changes have been identified with regard to
electricity network charges. It does not appear that the develop-
ment of prices and efficiency in the banking market since deregu-
lation has been studied at all, but one impression is that at least the
price trend has not been particularly favourable.

2 Braunerhjelm (2002) estimates, for example, that only approximately one-third of Swedish
consumption is currently “fully open to competition” despite much deregulation in recent
years. It should, however, be noted that the data basis for this assessment is very uncertain.

216



A further conclusion is that deregulation has mainly been success-
ful in cases where regulation of market power has become more
stringent or more effective in some respect.

IX.i The banking market

The effect of the deregulation of the Swedish banking market on
the banks’ efficiency and pricing has been systematically evaluated
to a very limited extent. Practically all analysts appear, however, to
agree that deregulation was necessary. Following deregulation, the
established banks have retained a very high market share and they
show very good profitability in the retail banking market. The new
challengers, who have succeeded in gaining up to ten per cent of
this market, have contributed, however, to increased competition,
for example, for interest on deposits, and appear to have acceler-
ated the development of telephone and Internet banks.

IX.ii  The electricity market

Approximately one-third of households have switched electricity
supplier or renegotiated the terms with the previous supplier. De-
regulation of the electricity market is estimated to have reduced
prices by approximately 10 per cent in the electricity production
and electricity resale stages, which account for approximately one-
third of total household electricity costs. In other segments, mainly
the electricity network market, it is difficult to detect any positive
effects. That may be because these are still regulated monopolies.

IX.iii  The aviation market

Following deregulation, the aviation market initially experienced a
certain pressure on prices and the new players gained market
shares. After five years, the challengers had gained almost one-
quarter of the market, but the trend reversed and SAS has been able
to consolidate its dominance. The only challenger airlines that re-
mains is Malmd Aviation, with a market share of only just over ten
per cent. Over the whole period since deregulation, prices have
risen relatively sharply according to most studies. According to
some studies, prices have risen overall by approximately 15 per cent
more than inflation. The price structure has become more cost ad-
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justed, which has resulted in prices rising particularly on short and
less popular routes. However, there are signs that competition
from low-cost airlines will be more effective in the future.

IX.iv  The postal market

The new challengers have gained approximately 5 per cent of the
postal market. Deregulation has mainly contributed to competition
for large mailshots in metropolitan areas. Here pressure on prices
has been marked, with a fall in prices of almost 50 per cent in real
terms. For individual postal items, however, real prices have instead
risen by 75 per cent. The development has made the price structure
more cost adjusted, but the difference between the segments open
in practice to competition and those protected in practice is nota-
ble. On average, prices have been reduced by approximately 5-10
per cent. Due to the relatively weak rules and regulations for access
to the infrastructure, there is little prospect that competition will
lead to further price cuts.

IX.v  The telecommunication market

In the telecommunication market, rapid technological develop-
ments in particular have caused a relatively rapid fall in prices, but
deregulation has contributed to the positive trend. The new chal-
lengers have, as a result of strong access regulation, been able to
gain just over one-quarter of the total telecommunication market
and considerably more in the new segments, e.g. mobile telephony
and dial-up Internet connection. Most evaluations look very posi-
tively at the effects of deregulation, even though the latter have not
been possible to separate from the effects of technological devel-
opments. The isolated effect of the reform in September 1999
which allowed customers to pre-select one operator has, however,
been estimated at approximately 4 per cent. As in a number of
other markets, the price structure has become more cost adjusted.

IX.vi  The rail market

In the rail market, prices have been substantially reduced — by
approximately 20 per cent — in the deregulated segments of re-
gional passenger traffic and unprofitable inter-regional passenger
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traffic. In these segments, the new challengers have gained
approximately half of the market. Real ticket prices for all rail
passenger traffic have, however, risen by approximately 20 per cent
according to Statistics Sweden, but inter-regional rail traffic, where
SJ still has a monopoly, weighs heavily in this price index.

X General recommendations

An analysis of the deregulation implemented in Sweden and in
other countries, as well as theoretical considerations, leads us to a
number of general recommendations for implementing deregula-
tion. The proposals can be grouped into three areas.

Access to infrastructure

e Create competition-neutral terms for access to the sector’s bottle-
necks.

¢ In many cases, a good model is to allow a public utility to own
vital infrastructure, e.g., railways or high-voltage electricity grid-
lines, but to separate infrastructure operations from operations in
other production stages, i.e., train operation or electricity genera-
tion. The latter operations can often be advantageously privatised.

e A private monopoly has a stronger incentive to deny competitors
access to the necessary infrastructure than a public utility. Privati-
sation also makes it more difficult to change the rules of the game
afterwards.

e If the vertical synergy effects, e.g., between network operation
and telecom service provision, are strong, it may be necessary to
retain vertical integration. Stringent access regulations are then re-
quired, so that competitors can access the infrastructure, e.g., the
telecom network.

The role of regulators

e Strong, independent regulatory authorities should be set up. This
is particularly important when vertical integration is retained or
when the bottleneck stage is privatised.
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e In access regulation, the balance between stable, predictable
regulations and the regulatory authority’s freedom, ability and
power to react in case of unexpected events is important. Predict-
able regulations favour investment and dynamic (long-term) com-
petition, while stringent access regulations and strong regulatory
authorities favour competition and efficiency in the shorter term.

e Specific regulations should be supplemented with general regula-
tions — for example, effective competition legislation.

e The rules and regulations must gradually be adapted as the sector
conditions change or when deficiencies in the current rules and
regulations come to light. However, this must be done taking into
account the requirement for predictability.

The political implementation process

¢ Implement gradual reforms rather than radical, dramatic reforms.

e Plan from the start for monitoring and evaluation of the reform
work. This may, for example, require measures for monitoring the
price trend over time.

If these recommendations are followed, it is more likely that the
intentions behind the regulatory reforms will be materialized.

X.i The public utilities model vs. access regulation

A good model is to allow the bottleneck to be state owned
according to the public utility model, while the other production
stages are open to competition. This creates conditions for a com-
petition-neutral situation between market players, while the public
utility is limited to comprising only the bottleneck stage. Good
competition promotes efficiency in those areas of the market
where it is possible for a number of companies to operate. Central
government control of the bottleneck also increases flexibility.
Opportunities are created for averting unexpected market changes,
while the regulations for access to the bottleneck and the pricing of
the latter can be altered relatively easily. The fact that the public
utility model in itself is not optimal for cost control is of less im-
portance in many cases, since this only affects the bottleneck stage
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itself, which often accounts for a relatively small part, 10-30 per
cent, of the sector’s added value.

Another effective model for solving the bottleneck problem is
access regulation. This applies particularly when there are large
vertical synergies, i.e. when it is inefficient to implement vertical
separation, and when the bottleneck is already privately owned.
Effective access regulation creates conditions for effective compe-
tition in adjacent production stages, while vertical synergy effects
can be utilised. The disadvantage of the model is that it is difficult
to draw up access regulations, which both create a competition-
neutral situation and provide good incentives for infrastructure in-
vestment. The integrated company may wish for various reasons to
obstruct competitors’ access to the infrastructure by demanding
high payment or by reducing the quality of the services supplied in
various ways. In part, this can be managed through stringent rules
and regulations for access, but normally an effective supervisory
authority is also required, which can control or limit the compa-
nies’ actions with relatively great power and a relatively large level
of freedom. Such powers create opportunities for closing loopholes
in the rules and regulations, and central government retains flexi-
bility in the face of unexpected events. The disadvantage of over-
stringent rules and regulations and excessive discretionary powers
is, however, that investment incentives can be undermined.

Xl Sector-specific recommendations

Based on the general principles for managing the bottleneck prob-
lem and on the current institutions in the six sectors studied, a
number of proposals for possible reforms follow. The proposals are
fundamental and should be seen as suggestions for in-depth inves-
tigations, rather than as carefully prepared proposals for reforms.

XLi The banking sector

There are no rules and regulations for access to the banking sec-
tor’s infrastructure of a bottleneck character, i.e., to the central
payment systems. The introduction of such regulations should
therefore be considered. This applies particularly as the trend
appears to be towards increasingly large and few payment systems
as a result of the integration of the systems with one another and

221



due to technological developments. The regulations for access to
the airlines’ joint ticketing system could serve as a model.

XLii  The electricity sector

There are regulations for the maximum level of network charges,
but the regulations are not particularly stringent. Work is in pro-
gress to tighten and clarify the regulations, which is expected to
lead to an element of benchmarking, i.e., a systematic comparison
of the network companies’ costs. It is important that the regula-
tions really are clear and stringent, in order to prevent cross-subsi-
disation between network operations and electricity trading and to
prevent network charges being set at an excessive level. A strict,
clear benchmarking model will, however, not be able to take
account of all the company-specific cost-increasing factors, which
entails a certain degree of “injustice”. Some network companies
will be forced to set network charges at a relatively low level com-
pared with their own costs, while others will have a more generous
profit margin. It should therefore be considered whether the net-
work companies, which regard themselves affected by this, should
be able to choose to implement vertical separation (i.e. to under-
take not to carry on network operations and electricity produc-
tion/electricity trading in the same group).

Xl.iii  The aviation sector

The operation of airports can be vertically separated from air traffic
control and regulatory enforcement. This may facilitate coordi-
nated air traffic control between different countries in the longer
term. It also opens up the possibility of privatising more airports.
Before this takes place, however, rules and regulations for pricing
should be in place and privatisations should be implemented
successively. One specific proposal is to raise the limit for the air-
lines regarded as “new entrants” when allocating new and released
slots (take-off and landing times). The current limit of three per
cent is too low to seriously favour challengers in the domestic
market.
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XLiv  The postal sector

The nationwide postal system itself is the most significant bottle-
neck in the postal market, but effective access regulations to the
latter are largely lacking. With the New Zealand reform as a model,
Posten’s competitors should be able to select the segments in
which they want to operate under their own management, while
they should be able to purchase services from Posten in the other
segments at a regulated price. This can apply, for example, to
collection, sorting and delivery in certain regions. This would allow
companies other than Posten to offer nationwide delivery and the
current price regulation of postage rates could be phased out.

Xl.v  The telecommunication market

In the telecommunication market, there is stringent access regula-
tion. Here, there is a risk of the opposite type compared with the
postal market, namely that the access regulations are too stringent.
This applies particularly to the relatively new market segments,
mainly mobile telephony and broadband access, where competition
has existed from the start. The form of stringent access regulation,
which was successful with regard to fixed telephony, may be
counterproductive in these areas in a long-term perspective, since
over-strict regulations risk undermining investment incentives. The
new telecommunication markets are similar in many ways to the
banking market and its payment systems, where self-regulation is
applied.?

Xl.vi  The rail market

The railway is the most important bottleneck in the rail market,
but the rolling stock (locomotives and carriages) can also be a
bottleneck for small operators. One possible reform is therefore to
set up a company independent of SJ which leases rolling stock.
Another possible reform is to gradually restrict SJ’s priority to

8 Hence, a certain degree of harmonization between the regulatory frameworks in the
banking and telecom industries appears to be called for.
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profitable traffic. As a first stage, SJ should not be allowed to re-
sume procured unprofitable traffic by declaring it profitable.
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ESQO:s rapporter

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) éar en
kommitté (B 1981:03) under Finansdepartementet. | Ds-serien har
ESO tidigare utgivit foljande 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 penningpoli-
tiken (Ds B 1982:9)

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

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

1983

Staten och kommunernas expansion — nagra 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)
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Generellt  statsbidrag till  kommuner —  modellskisser
(Ds Fi 1983:26)

Produktivitet i privat och offentlig tandvard (Ds Fi 1983:27)

Perspektiv pa budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott, port-
foljval och tillgdngsmarknader. Modellsimuleringar av offentliga
besparingar m.m. (Ds Fi 1983:29)

Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg (ds Fi 1983:30)

Administrationskostnader for vara skatter (Ds Fi 1983:32)

1984

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

Perspektiv pa budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott, ut-
landsupplaning och framtida konsumtionsmgjligheter. Budget-
underskott, efterfragan och inflation (Ds Fi 1984:3)

Konstitutionella begransningar i riksdagens finansmakt — behov
och ténkbara utformningar (Ds Fi 1984:7)

Ar subventioner effektiva? (Ds Fi 1984:8)

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

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

Parlamentet och statsutgifterna — hur finansmakten ut6vas i nio
lander (ds Fi 1984:18)

Aterkommande kostnads- och prestationsjamforelser — en metod
att framja effektiviteten i offentlig tjansteproduktion
(Ds Fi 1984:19)

1985

Statsskuldrantorna 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 héalso- 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 férvérvsarbetande och den éldre ge-
nerationen (Ds Fi 1985:5)

Frivilligorganisationer — alternativ till den offentliga sektorn?
(Ds Fi 1985:6)
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Organisationer pa gransen mellan privat och offentlig sektor —
forstudie (Ds Fi 1985:7)

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

Skatter och arbetsutbud (Ds Fi 1985:10)

Sociala avgifter — problem och mdjligheter inom féardtjanst och
hemtjanst (Ds Fi 1985:11)

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

1986

Produktions- kostnads- och produktivitetsutveckling inom ar-
meén och flygvapnet (Ds Fi 1986:1)

Samhallsekonomiskt beslutsunderlag — en hjélp att fatta beslut
(Ds Fi 1986:2)

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

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

Byrakratiseringstendenser i Sverige (Ds Fi 1986:8)

Svensk inkomstférdelning i internationell  jamforelse
(Ds Fi 1986:12)

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

Kostnader och resultat i grundskolan — en jamférelse av kommu-
ner (Ds Fi 1986:14)

Regleringar och teknisk utveckling (Ds Fi 1986:15)

Socialbidrag. Bidragsmottagarna: antal och inkomster. Social-
bidragen i bidragssystemet (Ds Fi 1986:16)

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

Offentliga utgifter och sysselsdttning (Ds Fi 1986:29)

1987

Att leva pa avgifter — vad innebar en 6vergang till avgiftsfinan-
siering? (Ds Fi 1987:2)

Véagar ut ur jordbrukarsprisregleringen — nagra idéskisser
(Ds Fi 1987:4)

Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala &aldreomsorgen
1970-1980 (Ds Fi 1987:6)
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Produktkostnader for offentliga tjanster — med tillampningar pa
kulturomradet (Ds Fi 1987:10)
Integrering av sjukvard och sjukforsakring (Ds Fi 1987:11)

1988

Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala barnomsorgen
(Ds 1988:1)

Fran patriark till part — spelregler och I6nepolitik for staten som
arbetsgivare (Ds 1988:4)

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

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

Subventioner i kritisk belysning (Ds 1988:28)

Hur stor blev tvaprocentaren? Erfarenheter fran en besparings-
teknik (Ds 1988:34)

Effektiv realkapitalanvdndning i kommuner och landsting

(Ds 1988:51)
Alternativ i jordbrukspolitiken (Ds 1988:54)
Kvalitet och kostnader i offentlig tjansteproduktion

(Ds 1988:60)
Vad kan vi lara av grannen? Det svenska pensionssystemet i nor-
disk belysning (Ds 1988:68)

1989

Hur man maéter sjukvard — exempel pa kvalitets- och effektivitets-
matning (Ds 1989:4)

Lonestrukturen och den ”dubbla obalansen” — en empirisk studie
av l6neskillnader mellan privat och offentlig sektor (Ds 1989:8)

Bestallare-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 jamforelse mellan Norge och Sverige (Ds 1989:26)

Produktivitetsmatning av folkbibliotekens utlaningsverksamhet

(Ds 1989:42)
Bostadsstddet — alternativ och konsekvenser (Ds 1989:47)
Kommunal férmdgenhetsforvaltning i foréandring - city-

kommunerna Stockholm, Géteborg och Malmo (Ds 1989:56)
Hur ska vi fa rad att bli gamla? (Ds 1989:59)
Arbetsmarknadsforsédkringar (Ds 1989:68)
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1990

Bostadskarriaren som formogenhetsmaskin (Ds 1990:29)

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

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

Sjukvardskostnader i framtiden — vad betyder aldersfaktorn?
(Ds 1990:39)

Lakemedelsformanen (Ds 1990:81)

1991

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

Metoder i forskning om produktivitet och effektivitet — med
tillampningar 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 1991:31)

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

Ostyriga projekt — att styra och avstyra stora kommunala sats-
ningar (Ds 1991:50)

Marginaleffekter och troskeleffekter — barnfamiljerna och barn-
omsorgen (Ds 1991:66)

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

1992

Skatteformaner och sarregler i inkomst- och mervardesskatten
(Ds 1992:6)

Frihandeln ett hot mot miljopolitiken — eller tvartom?

(Ds 1992:12)

Véxthuseffekten — slutsatser for jordbruks-, energi- och skatte-
politiken (Ds 1992:15)

Fattigdomsfallor (Ds 1992:25)

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

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

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

Slutbudsmetoden — ett satt att l6sa tvister pa arbetsmarknaden
utan konflikt (Ds 1992:88)
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Kommunerna som foretagsdgare — aktiv koncernledning i
kommunal regi (Ds 1992:111)

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

Statsskulden och budgetprocessen (Ds 1992:126)

1993
Presstodet effekter — en utvérdering (Ds 1993:20)
Hur wvalja rétt investeringar i transportinfrastrukturen?

(Ds 1993:22)

Lonar sig forebyggande atgarder? Exempel fran halso- och sjuk-
varden och trafiken (Ds 1993:37)

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

Idrott &t alla? — Kartlaggning och analys av idrottsstodet
(Ds 1993:58)

1994

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

Varfér kulturstdd? — 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 kvalitets-
justerade produktivitetsmatt (Ds 1994:23)

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

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

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

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

Bensinskatteforéndringars 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 Forsdkring (Ds 1994:81)

Fordelningseffekter av offentliga tjanster (Ds 1994:86)
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Nettokostnader for transfereringar i Sverige och néagra andra
lander (Ds 1994:133)

Skatter och socialforsakringar 6ver livscykeln — En simulerings-
modell (Ds 1994:135)

En effektiv forsvarspolitik? — Fredsvinst, beredskap och ater-
tagning (Ds 1994:138)

1995

Forsvarets kostnader och produktivitet (Ds 1995:10)

Foretagsstodet — Vad kostar det egentligen? (Ds 1995:14)

Hushéllning med knappa naturresurser — Exemplen allemans-
ratten, fjallen och skotertrafik i naturen (Ds 1995:15)

Vad blev det av de enskilda alternativen? En kartlaggning av verk-
samheten inom skolan, varden och omsorgen (Ds 1995:25)

Kostnader, produktivitet och maluppfyllelse for Sveriges Tele-
vision AB (Ds 1995:31)

Hushéllning med knappa naturresurser — Exemplet sportfiske
(Ds 1995:47)

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

Generationsrakenskaper (Ds 1995:70)

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

1996

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

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

Nasta steqg i telepolitiken (Ds 1996:29)

Kan myndigheter utvérdera sig sjalva? (Ds 1996:36)

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

Samhallets stdd 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)
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Ramar, regler, resultat — vem bestammer 6ver 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 vélfard 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-semina-
rium (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)

1999

Med backspegeln som kompass — om stabiliseringspolitiken som
l&roprocess (Ds 1999:9)

Rapport fran ett ESO-seminarium — Med backspegeln som kom-
pass (Ds 1999:27)

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

Bostad stkes — 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 omvand-
ling och avveckling (Ds 1999:49)

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

Samhallets stdd till de &ldre 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)

Atervinning utan vinning — en ESO-rapport om sopor
(Ds 1999:66)
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Dagis och drivkrafter — en ESO-rapport om fdrdelningspolitik
och offentliga tjanster (Ds 1999:67)

2000

40-talisternas uttdg — en ESO-rapport om 2000-talets demo-
grafiska 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 méatt — en ESO-rapport om internationell
benchmarking av Sverige (Ds 2000:23)

Privilegium eller réttighet — en ESO-rapport om antagningen till
hdgskolan (Ds 2000:24)

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

Utbildningens omvéagar — en ESO-rapport om kvalitet och effek-
tivitet i svensk utbildning (Ds 2000:58)

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

Att granska sig sjalv — en ESO-rapport om den kommunala milj6-
tillsynen (Ds 2000:67)

2001

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

Konkurrens bildar skola — en ESO-rapport om friskolornas bety-
delse for de kommunala skolorna (Ds 2001:12)

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

Nya bud — en ESO-rapport om auktioner och upphandling
(Ds 2001:40)

Réttvisa och effektivitet — en idéanalys (Ds 2001:42)

I rikets tjanst — en ESO-rapport om statliga karer (Ds 2001:45)

Mycket vésen for lite ull — en ESO-rapport om partnerskapen i de
regionala tillvaxtavtalen (Ds 2001:59)

2002

Hoten mot kommunerna — en ESO-rapport om ansvarsfordelning
och finansiering i framtiden (Ds 2002:7)
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Staten fick Svarte Petter — en ESO-rapport om bostadsfinansie-
ringen (Ds 2002:9)

Klassfraigan — en ESO-rapport om larartatheten i skolan (Ds
2002:12)

The School’s Need for Resources — A Report on the Importance
of Small Classes (Ds 2002:12)

Att hélla balansen — en ESO-rapport om kommuner och budget-
disciplin (Ds 2002:18)
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