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Ar telemarknaden mogen for avreglering?

— Forskningen pekar i annan riktning

Den svenska telemarknaden kénnetecknas av fler foretag och fallande priser. Déirmed har EU-kommissionen och den svenska

regeringen inlett en dversyn av regelverken, med det langsiktiga mdlet att konkurrens och fria marknadskrafter ska fa rada.

Fragan dr om den svenska telemarknaden dr mogen for avregleringar nu. Aktuell forskning vid Institutet for Néirings-

livsforskning visar att konkurrensen pd mobiltelemarknaden sannolikt inte skulle fungera utan ett stéttande regelverk.

Samtidigt foreslar forfattarna att det nuvarande detaljstyrande regelverket overges till forman for ett strukturellt regelverk.

Fler foretag och lagre priser

Antalet konkurrerande féretag som séljer mobiltelefoni pa

den svenska marknaden har 6kat avsevart. Tidigare fanns
endast Telia, men i dag finns det fyra konkurrerande mobila
nétverk, TeliaSonera, Comviq, Telenor och Tre. Tabell 1 visar att
utvecklingen dr densamma i hela OECD-omradet.

Tio ar efter att telemarknaderna borjade liberaliseras hade
samtliga monopol forsvunnit och i dag finns det minst tre
mobilféretag i de flesta OECD-ldnder.

De flesta OECD-lénder har dven stédrkt konkurrensen
pé mobilmarknaden genom att formé befintliga foretag att
konkurrera hardare med varandra. I Sverige kan konsumenterna
jamfora mobiloperatorernas priser pa Post- och Telestyrelsens
(PTS) hemsida, och de som vill byta nédtverk har rétt att behalla
sitt telefonnummer. Alla som har en mobiltelefon kan ringa
till vem som helst oavsett vilket natverk man tillhor, eftersom
operatorerna dr tvungna att bedriva sa kallad samtrafik. Kravet
att natverken maste ticka stora delar avlandet bidrar till att
minska skillnaderna mellan nitverken och innebér dérfor att

priskonkurrensen stérks.

Tabell 1. Infrastrukturkonkurrens pa mobiltelemarknaden i
30 OECD-ldnder, 1989-2004

Ar Monopol Duopol Triopol Fyra eller fler
1989 24 6 0 0
1990 23 7 0 0
1991 23 7 0 0
1992 18 n 1 0
1993 15 12 3 0
1994 " 14 4 1
1995 n 13 4 2
1996 6 16 5 3
1997 3 18 4 5
1998 0 14 8 8
1999 0 9 13 8
2000 0 5 15 10
2001 0 4 14 12
2002 0 4 10 16
2003 0 4 12 14
2004 0 4 13 13

Kdlla: OECD (2005).
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Under 6vergangen fran monopol till konkurrens har
OECD-ldnderna dven infort olika former av regleringar. I Sverige
regleras mobiltelemarknaden bland annat genom ett tak pa det
pris — samtrafikavgift - som operatérerna far ta ut av varandra
ndr de skickar samtal mellan de olika nédtverken. Denna
reglering dr en del av ett gemensamt europeiskt regelverk'.

Forandringarna pad mobiltelemarknaden har tillsammans
med den tekniska utvecklingen lett till stora prissdnkningar. Den
svenska prisutvecklingen sedan 2003 beskrivs i Figur 1 nedan.
Genomsnittssvensken betalar i dag ett 40 procent ldgre pris dn
for fyra ar sedan. Det kan nu till och med vara lonsamt att helt

avsta ifran att ha en fast telefon i hemmet.

Figur 1. Prisutvecklingen p& mobiltelefoni i Sverige, 2003-06.
SEK per manad for en genomsnittlig kund med genomsnittligt abonnemang.
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Kélla: PTS Prisundersdkning 2006:3.

Regleringen av telemarknaden orsakar dock i sig allvarliga
problem pd marknaden. En farsk statlig utredning beskriver
omfattande byrakratiskt krdngel, osdkerhet och risk for minskad
investeringsvilja (SOU 2006:88). Eftersom telemarknaden har
mycket stor betydelse for tillvixten — en tredjedel av tillvixten i
OECD-omradet under en 20-arsperiod kan hanforas till direkta
eller indirekta effekter av forbattrade telekommunikationer? — sa
finns det all anledning att ta problemen pa allvar.

Nér konkurrensen nu synes ha 6kat och priserna faller ar det
frestande att avskaffa regelverket. Marknaden ldmnas dnda inte
helt utan tillsyn eftersom Konkurrensverket kan agera om nagon
visar sig missbruka sin marknadsmakt. Denna ambition har

bland annat EU-kommissionen (2005) uttryckt mycket tydligt:

"Reglering betraktas som ett i huvudsak tidsbegrdinsat
fenomen, nodvindigt for 6vergangen fran den

tidigare monopolistiska telemarknaden till ett fullt
fungerande marknadssystem. ... [A]llt eftersom sektorn
utvecklas, kommer operatirerna i storre utstrdckning
att bygga sina egna infrastrukturer och konkurrera
mer effektivt. ... [R]egleringen kan dras tillbaka, och
konkurrenslagstiftningen ... kommer att ersditta de

sektorspecifika insatserna.” (var 6verséttning)

Forskningen visar dock att det &r tveksamt om konkurrensen pa
mobiltelemarknaden skulle fungera utan ett stod av en sérskild
reglering, men att denna férmodligen kan utformas s att den
blir mindre resurskrédvande f6r myndigheter och operatérer 4n

nuvarande regleringar.

Figur 2. Samtrafik

Kundpris Samtrafikavgift
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Samtrafiken komplicerar konkurrensférhallandena
pa mobiltelemarknaden
Mobiltelemarknaden skiljer sig pd ett fundamentalt sitt fran de
flesta andra marknader eftersom foretagen maste konkurrera
och samarbeta med varandra pa samma gang. Foretagen
konkurrerar om att silja abonnemang till kunderna. Samtidigt
Okar vdrdet av ett abonnemang ju fler abonnenter man kan
samtala med. Det dr darfor till stor nytta for kunderna om de
kan ringa varandra mellan nitverken. Sadan samtrafik dr de
svenska operatorerna till och med skyldiga att erbjuda enligt lag.
Samtrafiken gor att operatérerna inte bara konkurrerar pa
en slutkundsmarknad som sedvanliga féretag, utan ocksd ar
leverantorer till varandra. Telia méste till exempel betala en
avgift for samtal som skickas till Telenor, och vice versa. Dessa
samtrafikavgifter innebér att operatdrerna delar pa intdkterna
frén samtliga kunder och darfor &r mindre intresserade av att

stjdla varandras kunder genom sinkta priser. P& grund av denna

1) Regelverket omfattar tva direktiv (Framework Directive och
Access and Interconnection Directive) samt Kommissionens
rekommendationer. I Sverige implementeras dessa regler
genom Lagen om elektronisk kommunikation (LEK).

2) Lars-Hendrik Roller och Leonard Waverman (2001).
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samtrafik gar det inte att anvdnda traditionella ekonomiska
oligopolmodeller for att analysera regleringsbehovet pa
mobiltelemarknaden.

I tre numera klassiska teoretiska studier frdn 1998 visade
Mark Armstrong, Jean-Jacques Laffont, Patrick Rey och Jean
Tirole att samtrafiken mellan teleoperatorer kan innebéra att
konkurrensen pé en oreglerad mobiltelemarknad i vissa fall inte
fungerar alls. Priset kan bli lika hogt som om en monopolist
hade satt det.

Forklaringen &r att operatorerna kan 6ka sina kostnader
for att skicka samtal till varandras nétverk pa ett artificiellt sitt,
genom att komma 6verens om héga samtrafikavgifter.

Okade kostnader slér igenom som 6kade priser fér kunderna,
precis som pa vilken annan marknad som helst.

Dessa arbeten studerar endast marknader med tva
konkurrerande operatorer. Det d&r mycket vanligt att man
fokuserar pa duopol i teoretiska studier eftersom analysen
blir mycket enklare, samtidigt som marknader med tva
foretag normalt rymmer de aspekter som &r viktiga dven pa
marknader med fler féretag. Ett annat skil dr att de flesta
mobiltelemarknader fortfarande var monopol- eller duopol-
marknader nér dessa studier genomfordes.

I en férsk teoretisk studie visar vi dock att konkurrensen pa
mobiltelemarknaden foréndras till sin karaktdr nér det finns
tre eller fler foretag. Etableringen av nya nédtverk medfor att
det tillkommer konkurrens i samtrafikavgifter. Operatorerna
bestimmer samtrafikavgifterna genom parvisa férhandlingar.
Om tva operatdrer kommer dverens om att sinka avgifterna
sinsemellan kommer deras kostnader for att skicka ivdg samtal
att sjunka. De far ddrigenom en konkurrensférdel gentemot
andra operatorer ("tredje part”). Tack vare sina sdnkta kostnader
kommer de att sdnka sina samtalspriser och diarigenom locka
till sig nya kunder fran tredje part. Det finns alltsa en form av
konkurrens pa mobiltelemarknader med tre foretag som saknas
pé duopolmarknader.

Studien visar dock att det dven uppstar en konkurrens-
begransande effekt nédr antalet foretag 6kar som heltkan eliminera
den 6kade konkurrensen pé en oreglerad mobiltelemarknad.
Med fler konkurrenter kommer en allt storre del av varje
nétverks samtalsvolym att besta av samtal till andra nitverk
- operatdrernas upplevda samtalskostnader 6kar. Om

foretagen ar lika stora kommer grovt raknat 50 procent av

samtalen att skickas till konkurrenten om det finns tva nitverk.
Med tre ndtverk dr motsvarande siffra 67 procent och med

fyra niatverk kommer 75 procent av samtalen att paforas en
samtrafikavgift. Alla operatorer far naturligtvis dven intdkter frdn
samtrafikavgifterna, men podngen &r att de far okade kostnader
for de samtal som deras egna kunder ringer.

Okade kostnader for samtal §kar priserna och undanrojer
den prispress som uppstar tack vare konkurrensen. Man kan
visa att priskningen till foljd av kostnadsékningen precis
motsvarar prissdnkningen till f6ljd av den 6kade konkurrensen
i den analyserade modellen. Orsaken &r att bada effekterna &r
proportionella mot féretagens marknadsandelar.

Slutsatsen i denna studie &r att etablering av nya mobila
nétverk inte har négra effekter pa samtalspriserna pd en
oreglerad mobiltelemarknad. Trots att kunderna kan vilja
mellan flera olika ndtverk kommer prisnivan att vara densamma
som om en ensam monopolist haft hela marknaden. Detta
resultat talar fér en reglering av mobiltelemarknaden dven pa

lang sikt.

Nuvarande metod: detaljreglering
Den begriansning i konkurrensen som féljer av samtrafik-
avgifterna har lett till att man infort prisregleringar. De gemen-
samma europeiska reglerna for elektronisk kommunikation ar
ett exempel. De operatérer som har signifikant marknadsmakt
kan aldggas att sidtta kostnadsorienterade samtrafikavgifter.

Det finns vissa belédgg for att regleringar har positiva effekter.
Ar 2001 fanns det en stor variation i regelverken mellan olika
lander. Storbritannien och USA hade omfattande specialregler
for telemarknaden, till skillnad fran Nya Zeeland som helt
forlitade sig pé allménna konkurrenspolitiska medel. Australien
och Chile hade vid samma tidpunkt en modell som 1ag mitt
emellan de tvéd extremerna. Prisnivan i Nya Zeeland var dubbelt
sd hog som i Storbritannien och i USA. I Australien och Chile lag
prisnivén i ett mellanldge (Kerf, Neto och Géradin, 2005). Dessa
belédgg far dock betraktas som indikativa eftersom man med
sé f4 observationer inte kan rensa bort exempelvis inverkan av
olika 16nekostnader mellan ldnder.

Men dven om prisreglering kan ha vissa 6nskvérda effekter
vad giller prisnivan, gor sig de klassiska regleringsproblemen
géllande dven pé telemarknaden. Dagens detaljerade reglering

ar resurskravande. PTS maste utreda konkurrensforhallandena
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pa den svenska marknaden. Om man finner konkurrensen
bristfillig méaste man besluta om ldmpliga motmedel. Nédr man
kréver att operatorerna ska sétta kostnadsorienterade avgifter
madste man arbeta fram kostnadsmodeller. Ska nédtverken
varderas till inkopspris eller till dteranskaffningsviarde? Hur
ska samkostnader fordelas? I nédsta skede méste myndigheten
samla in kostnadsdata fran alla operatorer for att kunna utfora
sina uppgifter. Operatorerna dldggs omfattande arbete med
att tillhandahélla den nédvéndiga informationen. Enligt en
nyligen publicerad statlig utredning dr det mycket vanligt att
operatdrerna och PTS har olika uppfattningar i samtliga frdgor
och att besluten 6verklagas (SOU 2006:88). Det &r inte ovanligt
att domstolsprocesserna tar flera ar.

Till detta kommer att regleringsbesluten &r svara att forutsaga
for foretagen. Den nyligen publicerade utredningen menade
att denna osdkerhet minskar féretagens investeringsvilja och
ddrmed utbudet av tjanster till konsumenterna.

Svéarare att mita, men moijligen lika viktigt, ar att en
kostnadsbaserad prisreglering kan minska féretagens intresse
att hélla sina kostnader pa en 1ag nivd. Om man har siker
tdckning for sina kostnader finns det ingen vinst i att hélla laga
kostnader. Det innebdr ett sloseri med samhaéllets resurser och

kan dven leda till 6kade priser for konsumenterna.

Alternativ metod: strukturell reglering

Kombinationen av marknadsmisslyckande och reglerings-
misslyckande framkallar frdgan om det finns négot tredje
alternativ. Ar det mojligt att konstruera mer strukturella regler
for operatdrernas marknadsupptrdadande - regler som &r enkla
och inte kriver omfattande information, men som dnda kan
undanrdja monopolhotet?

I Stennek och Tangeras (2006) studerar vi ett alternativt
regelverk som skulle kunna férbéttra konkurrensen utan att
vara alltfor informationskravande. Detta regelverk innebér att
myndigheterna dven fortsédttningsvis skulle sdtta en dvre gréns
for samtrafikavgifterna. Innovationen dr att denna grans kan
séittas oberoende av operatorernas kostnader, och att PTS darfor
inte behover samla in ndgon information.

For att detta ska fungera krévs dock att priskonkurrensen
samtidigt stdrks pa tva sitt. For det forsta maste priskonkurrensen
starkas genom att det blir enklare for kunderna att byta operator.
Om det &r billigt att locka 6ver kunder, blir det frestande f6r

operatorerna att stjdla varandras abonnenter. For att motverka

konkurrensen méste operatorerna komma éverens om mycket
hoga samtrafikavgifter. Aven ett vil tilltaget tak undanréjer
denna mdjlighet. Att taket kan vara vl tilltaget innebér att det
kan sittas oberoende av operatorernas kostnader. PTS behover
inte samla in ndgon information om foretagens kostnader.

For det andra behdver man infora tva nya regler, ndmligen
att operatorerna maste sdtta samma priser pa samtal till
andra nédtverk som pd samtal inom det egna nétverket, och
att tva operatorer maste ha samma samtrafikavgift gentemot
varandra. En viktig podng med dessa regler &r att de riktar in
sig pa prisstrukturen snarare &n direkt pd prisnivan. PTS kan
upprétthalla dem utan omfattande informationsinsamling.

Prisnivan péverkas indirekt.

Policyslutsatser

Som alltid bér man vara mycket forsiktig med att dra
policyslutsatser pd basis av ett fatal ekonomiska studier.
Eftersom bédde det europeiska och det svenska regelverket &dr
under utredning &r det &nda av intresse att redogora for de
slutsatser som existerande forskning pekar mot.

Var forskning visar att konkurrensproblemen pa en
oreglerad mobiltelemarknad kvarstar oberoende av antalet
foretag och oberoende av hur utbytbara konsumenterna
anser att foretagens tjdnster dr. Detta skulle innebéra att
man inte enbart bor forlita sig till konkurrenslagstiftning nér
det géller att sdkerstélla en vél fungerande konkurrens pa
mobiltelemarknaden. En transparent férhandsreglering ar
sannolikt battre dn stdndiga ingripanden av Konkurrensverket
som ofta foljs av utdragna rattsprocesser.

En sddan reglering skulle bygga pa den juridiska
presumtionen att konkurrensen p& mobiltelemarknaden inte
fungerar. PTS ska inte behova utreda frdgan i varje beslut. Man
bor 6vervéga att 1ata skyldigheterna omfatta samtliga foretag,
utan att behovet i varje fall behover faststdllas genom en sérskild
utredning av PTS. For att uttala sig mer definitivt om denna
fréga behover vi dock ytterligare forskning som uttryckligen
studerar hur skillnader i reglering mellan olika foretag paverkar
konkurrensen.

Var forskning pekar pé att operatérerna bor paforas fyra
strukturella skyldigheter, ndmligen att bedriva samtrafik, att
ta ut reciproka samtrafikavgifter och att sdtta samma pris
oberoende av vilket ndtverk mottagaren av ett samtal finns i.

Slutligen ska samtrafikavgifterna understiga ett tak, som bor
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vara oberoende av kostnadsnivan.

Vart forslag att foretagen ska tvingas ta ut samma pris av
sina kunder oberoende av om ett samtal skickas inom det egna
nétverket eller till ett annat nitverk innebér att samtalspriserna
utsitts for en direkt reglering. I dag kontrolleras de endast
indirekt genom samtrafikavgifterna. Vart forslag skulle sannolikt
darfor uppfattas som en férhallandevis radikal fordndring av
radande synsétt. Vi menar att EU-kommissionen bor 6vervédga en
sddan fordndring i samband med den nu padgdende 6versynen av
det gemensamma regelverket.

Vi anser slutligen att diskussionen om framtidens reglering
bor fokusera pa hur man ska 6ka kundernas benédgenhet att byta
mellan olika natverk. En mojlighet vore att aldgga operatdrerna
forenklade prislistor som okar jamférbarheten. En annan
mojlighet vore att minska bindningstiderna i abonnemangen.

En tredje mojlighet vore att 6ka kraven pa geografisk tackning
eller kapacitet. Samtidigt maste man vara forsiktig med en sddan
atgdrd eftersom man kan stora drivkrafterna i den dynamiska

konkurrensen som i stor utstrackning handlar om kvalitet.

HUVUDDRAGEN FOR EN STRUKTURELL REGLERING:
1. Férhandsreglering istéllet for konkurrenspolitik.

2. Regleringen baseras pé presumtionen att
konkurrensen inte fungerar. Post- och
Telestyrelsen behdver inte utreda frdgan innan

man beslutar om skyldigheter.
3. Samtliga operatorer omfattas av skyldigheterna.

4. Skyldigheterna &r strukturella:
a. Obligatorisk samtrafik
b. Reciproka samtrafikavgifter
c. Forbud mot prisdiskriminering
d. Tak for samtrafikavgifter oberoende av

kostnader.

5. Gor det enklare f6r kunderna att byta nétverk.
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