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1  Sammanfattning

Enligt ett sarskilt uppdrag frén regeringen skall Konkurrensverket senast
den 1 oktober 1996 kommentera utvecklingen pa marknader som har
avreglerats eller regelreformerats. Konkurrensverket har valt att redovisa
uppdraget i foreliggande rapport. | rapporten beskrivs och kommenteras
utvecklingen pa sex avreglerade marknader - taxi, tele, post, flyg, tdg och
d. Vidareredovisasi ett sarskilt kapitel Konkurrensverkets generella erfa
renheter fran utvecklingen pa avreglerade marknader. Eftersom rapporten
i huvudsak behandlar problem som uppkommit vid avreglering av f.d.
monopolmarknader med en statlig aktér géller de generella slutsatser och
forslag som framforsi rapporten i forsta hand dennatyp av marknad.

Konkurrensverkets slutsats &r att de avregleringar som beskrivsi

rapporten i flertalet fall far betraktas som framgangsrika. Verket bedémer
att marknadernai det stora helafungerar béttre an vad de hade gjort om de
fortfarande varit reglerade, men att det i de flestafall finns kvarstdende
konkurrensproblem. En stor del av dessa kan &tgardas genom befintliga
regelverk, av vilka konkurrenslagen &r ett av de viktigaste. Det konstateras
emellertid i rapporten att konkurrenslagen inte formar att hantera alla
typer av problem som uppstéar pa avreglerade marknader och heller inte
altid & det lampligaste verktyget. Ofta & en va utformad speciallag-
stiftning eller strukturellaingrepp, t.ex. i form av att sérskilja ett dominer-
ande foretags konkurrensutsatta verksamhet frén dess icke konkurrens-
utsatta, mer effektiva sétt att skapa forutséttningar for en val fungerande
konkurrens.

| rapporten framhalls &ven att det p& marknader som under en |ang tid har
dominerats av en aktdr bor finnas speciellaregler for att ge nytilltradande
foretag goda mdjligheter att etablera sig. Erfarenheten visar att nya aktorer
under en 6vergangsperiod kan behtva ett extra skydd for att 1angsiktigt
kunna bidratill ett skarpt konkurrenstryck pa marknaden. Dennatyp av
asymmetriska regler finns redan i konkurrenslagen, exempelvis genom att
strangare krav stalls p& dominerande foretag, men bor i stérre utstrackning
an vad som nu géller aven finnasi speciallagstiftningen for olika markna-
der.

Vidare diskuteras statens roll som &gare av foretag pa f.d. monopol mark-
nader. En slutsats &r att Gvergangen fran myndighetsliknande styrning till
styrning via avkastningskrav och sérskilda avtal i vissafall visat sig vara
problematisk. Enligt Konkurrensverket bor det Gvervégas att 1agga agar-
ansvaret och tillsynsansvaret pa skilda departement.



2  Inledning

2.1  Konkurrensverkets uppgifter och uppdraget fran
regeringen

Konkurrensverket skall verkafér en effektiv konkurrensi privat och
offentlig verksamhet genom att bl.a. lamnaférslag till avregleringar och
folja upp genomforda avregleringar. Dérvid skall sérskild uppmérksamhet
riktas mot marknader som nyligen har avreglerats eller dér betydande
konkurrensproblem foreligger. Enligt ett sarskilt uppdrag frén regeringen
skall Konkurrensverket senast den 1 oktober 1996 kommentera utveck-
lingen pa marknader som har avreglerats eller regelreformerats.

Konkurrensverket har valt att redovisa uppdraget i féreliggande rapport. |
rapporten beskrivs och kommenteras utvecklingen pa sex avreglerade
marknader - taxi, tele, post, flyg, tdg och €l. Vidare redovisasi ett sarskilt
kapitel Konkurrensverkets generella erfarenheter frén utvecklingen pa
avreglerade marknader.

Forutom att med tonvikt pé olika konkurrensproblem beskriva utveck-
lingen pa avreglerade marknader, har rapporten tva huvudsakliga syften.
Det ena &r att for de sex valda marknaderna lamnaforslag till atgarder som
ar viktiga for att &stadkomma en battre fungerande konkurrens. Det andra
syftet & att utifrdn en samlad analys lyfta fram lardomar frén genomforda
avregleringar. Dessa léardomar kan vara viktiga for det fortsatta avregle-
ringsarbetet.

2.2  Begreppet avreglering

En reglering kan definieras som ett offentligt ingrepp i en marknads funk-
tionssitt. Med en bred definition av ordet innefattas allt frén 6vergripande
regleringar som t.ex. skatte- och arbetsrattslagstiftning till mer specifika
regler som enbart paverkar en enskild bransch eller marknad. | denna rap-
port anvands den snavare definitionen av reglering, innefattande enbart s
dana regler som mer direkt paverkar en enskild bransch eller marknad,
t.ex. olika speciallagstiftningar.

Det & ovanligt att en marknad avreglerasi den meningen att alaeller fler-
talet regler som pdverkar marknaden tas bort. Tvértom innebar det som
brukar kallas avreglering ofta att en marknad far ett mer omfattande regel-
verk an vad som tidigare varit fallet. Regleringen syftar i sddanafall till att
uppfyllaolikamal och framjakonkurrensen pa marknaden. Ett bra exem-
pel & telemarknaden. Dér hade statliga Televerket tidigare ett de facto-
monopol och styrdes p& ungefar samma sétt som en myndighet. Det
behovdes darfor ingen lagstiftning som specifikt reglerade olika fragor pa



telemarknaden. Nar marknaden avreglerades den 1 juli 1993 genomférdes
fleraforandringar. Televerket bolagiserades och blev Telia AB. Samtidigt
tradde ett omfattande regelverk - telelagen - i kraft. Tillsyn avseende efter-
levnaden av lagen ut6vas av myndigheten Post- och telestyrelsen. Man
kan saga att telemarknaden utvecklades fran ett oreglerat monopol till en
situation som kan beskrivas som reglerad konkurrens.

Omreglering eller regelreformering skulle manga ganger vara béttre ord
for att beskriva utvecklingen pd marknader som i den allménna debatten
kallas for avreglerade. | denna rapport anvands dnda det mer etablerade
begreppet avreglering. Med avreglering menas dé inte nddvandigtvis att
antalet regler minskar utan snarare att marknaden genomgar en féréndring
sS4 att forutséttningarna okar for att en val fungerande konkurrens skall
kommatill stand. Dels kan regler som hindrar konkurrens tas bort, dels
kan nyaregler inforasi konkurrensframjande syfte. De konkurrens-
begréansande regler som avskaffas vid avregleringar &r t.ex. sddana som
begransar utbudet pd marknaden i form av etablerings- eller handels-
hinder. De regler som inforsi syfte att framja konkurrensen ar t.ex. sddana
som reglerar prisséttningen for utnyttjandet av en dominerande aktors
infrastruktur.

2.3 Vaet av marknader

Under den senaste tiodrsperioden har manga avregleringar genomforts i
Sverige. Skalen till detta &r flera. Ett viktigt skél ar att insikten om konkur-
rensens betydel se for den ekonomiska tillvéxten 6kade under 1980-tal et.
Andraskél & den dkade internationaliseringen och den allt snabbare tek-
niska utvecklingen som inneburit att méngatidigare regleringar spelat ut
sinroll.

Sverige & pa manga marknader bland de forstalandernai varlden att
genomfora avregleringar. Det géller sérskilt pa marknader inom transport-
och kommunikationsomradet.

| dennarapport har Konkurrensverket valt att mera utforligt kommentera
utvecklingen pa de sex avreglerade marknaderna taxi, tele, post, flyg, tdg
och €l. Valet av marknader grundar sig pa faktorer som marknadens be-
tydelse for konsumenterna och forekomsten av konkurrensproblem.
Taximarknaden har valts bl.a. av det skélet att avregleringen av taxi &r en
av de mer uppméarksammade inom transport- och kommunikationsomrd
det. De 6vriga marknaderna som beskrivs har det gemensamt att den
dominerande aktoren helt eller delvis &gs av staten samt att tilltréde till
infrastruktur, i form av t.ex. telenét och elnét, ar en viktig férutsdttning for
en val fungerande konkurrens.



3  Konkurrens pa avreglerade marknader

3.1 Inledning

De generella diskussioner om konkurrensproblem pa avreglerade markna-
der som forsi detta kapitel bygger i huvudsak pa Konkurrensverkets erfa-
renheter fran de sex avreglerade marknader som beskrivsi kapitel fyra.
Det innebér att tyngdpunkten ligger pa problem som uppkommit vid
avreglering av f.d. monopolmarknader med en statlig aktor. De slutsatser
och forslag som framfors galler darfor i férsta hand dessa marknader, men
kan aven gélla andra typer av marknader.

3.2  Attfoljautvecklingen pa avreglerade marknader

All erfarenhet, sdval svensk som internationell, visar att avregleringar sa
gott som alltid foljs av of rutsedda effekter. Att effekter inte & forutsedda
beror ibland pa felaktiga bedomningar, t.ex. betraffande hur en viss mark-
nad fungerar, men det kan likava bero pa omvérldsférandringar som vid
bed utstillfallet var svéraeller omdjliga att forutse. Dessa effekter kan vara
saval negativa som positiva. Negativa effekter kan exempelvis uppkomma
om marknaden utvecklas pa ett sitt som regelverket inte formar att han-
tera. Positiva effekter kan besta i att priskonkurrensen och etableringen av
nyaféretag blir stérre &n vad man hade réknat med.

Att folja utvecklingen pa avreglerade marknader ar viktigt av fleraskal.
Ett skal ar att de of orutsedda effekter som ofta foljer i avregleringens spar
kan aktualisera behovet av regelforandringar. Ett annat &r att man genom
att folja utvecklingen kan draldrdomar som sedan kan anvandas infor
kommande avregleringar.

Utvecklingen efter en avreglering skiljer sig & mellan olika marknader. |
vissafall & de kortsiktiga effekterna sma medan de |angsiktiga & desto
stérre. | andrafall sker dramatiska forandringar som en direkt foljd av
avregleringen, medan marknaden pa langre sikt stabiliseras. Vid uppfolj-
ning av genomférda avregleringar méste givetvis detta beaktas. Det ar
t.ex. sédllan lampligt att besluta om korrigeringar i det nya regelverket
innan viss anpassning &gt rum eller utvecklingen pa marknaden stabili-
serats.

| vilken utstrackning en avreglering upplevs som lyckad &r i hég grad
beroende av de forvantningar som skapats infor férandringen och av vilka
som tillfrégas. Om férvantningarna & hogt stéllda eller bygger pé orealist-
iska antaganden om marknadens funktionssétt, eller vilkasom i forsta
hand gynnas, kan avregleringen framstd som misslyckad trots att regelfor-



andringen bidragit till att skapa en béttre fungerande marknad an vad som
varit fallet om den inte hade genomférts.

En utvardering av en avreglering bor darfor, idealt sett, ta sin utgangs-
punkt i en bedémning av hur marknaden hade utvecklats om avregleringen
inte hade &gt rum. Denna beddmning, snarare an det forvantade utfallet av
avregleringen, bor sedan jamfdras med den faktiska utvecklingen efter
avregleringen. Ett sddant forfaringssétt & dock normalt sett svart att
anvanda, framfor allt pa grund av svérigheterna att bedéma hur

marknaden hade utvecklats om avregleringen inte hade genomférts.

3.3  Konkurrenslagensroll och mgjligheter

Konkurrenslagen &r i sig ett slags reglering som innebér att det skapas
Overgripande spelregler for konkurrens mellan foretag. Med lagen som
medel kan skadliga konkurrensbegransningar motverkas och undanréjas
till nyttafér i sistahand konsumenterna.

Den svenska konkurrenslagen innehdller tva generella forbud. Det ena &r
ett forbud mot konkurrensbegransande samarbete mellan foretag. Detta
forbud tar i forsta hand sikte pa olika typer av horisontella konkurrens-
begransningar, speciellt prisdverenskommelser, men kan dven anvandas
mot vertikala konkurrensbegransningar. Det andra forbudet avser miss-
bruk av dominerande stéllning. Syftet med detta forbud ar att forhindra
marknadsdominerande foretag fran att utnyttja sin stallning pa ett sitt som
skadar konkurrensen. Konkurrenslagen & med andra ord asymmetrisk i
den meningen att det stélls sarskilt hoga krav pa dominerande foretag.
Forutom de tva forbuden innehdller lagen regler som, i undantagsfall,
mojliggor ingripanden mot konkurrensbegransande féretagsforvarv.

Forbjudna konkurrensbegransande férfaranden vidtagna av foretag kan

sl edes undanrdjas med stod av konkurrenslagen. Lagen & emellertid inte
verksam mot allatyper av konkurrensbegransningar. Ett exempel &r att
den inte kan anvéandas mot férfaranden som &r en direkt eller avsedd effekt
av en offentlig reglering. Man kan heller inte med stéd av konkurrens-
lagen andra eller avskaffa en offentlig reglering. Ett annat exempel pa
konkurrenslagens begransning &r svarigheten att kommatillratta med
offentliga aktorers konkurrenssnedvridande prissittning?. Y tterligare ett
exempel &r att lagen inte kan anvandas for att &stadkomma strukturella
forandringar som uppdelning av ett dominerande foretag.

1 Denna fraga behandlas bl.a. i Underprisséttningutredningens betankande Konkurrens i
balans (SOU 1995:105). Beténkandet som [&mnades i november 1995 har remissbehandlats
men dnnu inte resulterat i ndgot forslag fran regeringen.
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3.4  Forhdlandet mellan konkurrensmyndighet och
tillsynsmyndighet

Sektorspecifika tillsynsmyndigheter férekommer inom ett stort antal
omraden sdsom €, tele och post. Dessa myndigheter utovar tillsyn avse-
ende efterlevnaden av lagar samt meddelar tillstand och foreskrifter.
Genom tillsynen kan myndigheterna verka for att olika av samhéllet upp-
stalldamal uppfylls. | vissafall skall tillsynsmyndigheten enligt sin
instruktion framja konkurrensen inom omrédet. Myndigheten kan dven i
sin lagtilldampning ha som stravan att upprétthalla en effektiv konkurrens
inom omrédet i fraga.

Det & av utomordentligt stor betydelse att rollférdelningen mellan kon-
kurrens- och tillsynsmyndighet & klar. Det maste ocksa klart framga for
marknadens akttrer vart man vander sig for att fatill stand en prévning av
nagot som &r ett problem, exempelvis en konkurrensbegransning.

Vad géller exempelvis teleomradet kan sdval specifik telereglering i form
av telelagen som den generella konkurrenslagstiftningen i form av konkur-
renslagen anvandas for att ingripa mot aktérernas agerande inom olika
delar av telemarknaden. Tillsynsmyndigheten inom teleomrédet, Post- och
telestyrelsen, & den myndighet som givits rétten att tillampatelelagen
medan Konkurrensverket har att tillampa konkurrenslagen. Enligt 3 § tele-
lagen skall en stravan vara att skapa utrymme for och upprétthallaen
effektiv konkurrensinom alla delar av telekommunikationsomrédet. Till
skillnad fran telelagen & konkurrend agen tillamplig inom alla omraden,
dvs. inte endast inom teleomradet.

Vid avreglering bor behovet och utformningen av en speciallagstiftning
samt frégan om tillsynsmyndighetens uppgifter analyseras noggrant. Det
ar namligen som regel forknippat med svarigheter att i efterhand exempel-
vis utdka tillsynsmyndighetens befogenheter eller skarpa sarregleringen.

Det har visat sig att marknadens aktorer ofta har orealistiska férvantningar
pé den generella konkurrensl agstiftningens méjligheter att snabbt komma
till rétta med olika problem. Det kan ocksa forhallasig si att det som fran
konkurrenssynpunkt & 6nskvart inte alltid kan astadkommas med stéd av
konkurrenslagen. Ett dominerande foretag pa en marknad kan t.ex. ha
konkurrensfordelar till foljd av att det kontrollerar viktig infrastruktur. For
att skapa basta méjliga forutséttningar for konkurrens kan det da vara
motiverat att, om mdjligt, genomfora strukturellaingrepp i den domi-
nerande aktorens verksamhet. Ingreppen bor da genomforas innan avreg-
leringen trader i kraft. Fordelen med strukturella dtgarder &r att behovet av
reglering och kontroll av en marknad pétagligt minskar. Ett alternativ till
sadana &tgarder &r att, i varje fal initiat, forse tillsynsmyndigheten med
ett starkt mandat. Nackdelen & emellertid att en omfattande detaljreg-
lering som ett sétt att kommatill rétta med olikatyper av konkurrens-
begréansningar alltid & forknippad med betydande imperfektioner och
dartill hérande samhéll sekonomiska kostnader.
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3.5 Statensansvar som agare

Syftet med de flesta avregleringar &r att genom okad konkurrens stad-
komma hogre effektivitet pa marknaden. Avregleringar innebér regelfor-
andringar som beslutas av riksdag och regering och det kan dérfor havdas
att det &r statsmakterna som bér det yttersta ansvaret for att en avreglering
blir lyckosam. Ménga av de avregleringar som har genomforts under sen-
are & har inneburit att ett statligt monopolforetag utsatts for konkurrens
fran privata aktorer. Marknadssituationen pa avreglerade marknader
utmérks ocksdi flerafall av att ett statligt gt foretag har en mycket stark
stéllning pa marknaden. Telia, Posten och Vattenfall & exempel p& sidana
foretag.

Ombildningen av affarsverk till bolag, som frdmst motiverats med att fore-
tagen i allt hogre grad kommit att verka pa konkurrensutsatta marknader,
har aktualiserat ett alvarligt styrningsproblem. Aven om det kan forefalla
rimligt att i takt med ett 6kat inslag av konkurrens ge statliga foretag 6kad
frihet att agera pa marknadens villkor, s har 6vergangen frén myndig-
hetsliknande styrning till styrning via avkastningskrav och sérskilda avtal i
praktiken visat sig vara problematisk. Det & darfor valkommet att Riksda-
gensrevisorer fattat beslut om att under hésten 1996 initiera en studie om
agarrolleni statligabolag. Studien skall bl.a. innefatta fragan om styrel-
sernas syn pasitt uppdrag frén staten.

Staten har i egenskap av sdvé regulator som dgare av en dominerande
aktor en samlad och unik mojlighet att verka for att marknaden utvecklas i
riktning mot 6kad konkurrens och ett effektivt resursutnyttjande. Till
exempd finns det behov av sirkrav for att skydda sma och medelstora
foretag samt for att ge nytilltradande foretag en rimlig chans att tradain pa
marknaden och konsolidera sin stéllning. Dessutom &r det hogst rimligt att
staten som &gare stdller sddana krav pa sina egna storforetag att de efter-
kommer bade andan och bokstaven i de av riksdagen beslutade reglerna,
exempelvis vad géller arbetsrétt, skatte- och konkurrenslagstiftning.

En fragestallning av betydelse vid manga avregleringar & om staten skall
kvarstd som dgaretill foretag som &r verksamma pa konkurrensmarknader.
Erfarenheten visar att det kan tamanga & innan en avreglerad marknad
stabiliseras och de initiala konkurrensproblemen &r |6sta. En del problem
kan varaav den karaktéren att de inte kan |6sas vare sig med hjélp av
speciallagstiftning pa omradet eller med den generella konkurrensl agstift-
ningen. Fran konkurrenssynpunkt kan det finnas behov av strukturella
atgarder som att separeravissadelar av ett foretags infrastrukturella till-
gangar fran den konkurrensutsatta verksamheten. Sadana atgarder ar i
praktiken endast mgjliga att genomféra sa lange staten kvarstar som agare
till det dominerande foretaget. Under en 6vergangsperiod finns det saledes
oftaskal for att staten kvarstér som &gare till foretag som verkar pa avreg-
lerade marknader.
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3.6 Nodvandigafaciliteter

En frdga som har foranlett flera darenden hos K onkurrensverket ar den om
villkor for tilltréde till infrastruktur som & nddvandig for att kunna
bedriva verksamhet pa en marknad. Inom EG:s konkurrensrétt har utveck-
lats en doktrin som innebér att ett marknadsdominerande foretag under
vissa omstandigheter kan vara skyldigt att upplata anlaggningar som &r
nodvandiga for att andra foretag skall kunna bedriva verksamhet, doktri-
nen om s.k. nédvéndiga faciliteter. Kénnetecknande for en nddvandig
facilitet & bl.a. att den kontrolleras av ett eller flera foretag och att den ar
nodvandig for produktionen av en viss vara eller tjanst. Det skall heller
inte finnas nagra reellamajligheter for andra att duplicerafaciliteten i
fraga.

Pa manga av de marknader som har avreglerats under senare &r har villko-
ren for tilltrade till infrastrukturen p&d omrédet en avgorande betydel se for
att pa sikt fatill stand en val fungerande konkurrens. For aktorer patele-
marknaden &r det t.ex. nodvandigt att fatilltrade till Telias lokalanat. Pa
elmarknaden &r tillgangen till elnatet betydelsefull och pé& postmarknaden
utgor postboxsystemet en viktig del av infrastrukturen.

Fragan om forutsattningarna for alla aktorers tillgang till viktig infrastruk-
tur kan |6sas pa olika sétt. Pa elmarknaden vidtogs t.ex. strukturella
&tgérder genom att man sokte separera natverksamheten frén de verksam-
heter som konkurrensutsattes - produktion och forsdljning av €. Aven pa
tagmarknaden har infrastrukturen till stor del separerats fran det dominer-
ande tagtrafikforetaget SJ.

Pa telemarknaden slog man i forarbetenatill telelagen fast att alla konkur-
renter pa skaliga villkor maste fa tillgang till det nationellatelenétet. Det
faktum att den dominerande akttren fortfarande kontrollerar telenétet har
emellertid foranlett [angdragna forhandlingar och tvister om vilka villkor
som skall géllafor anvéndandet. Konkurrensverket har vid fleratillféllen
hanterat anmalningar fran konkurrenter till Telia som gallt den avgift som
Teliatillampar for att uppldta telenatet till andra foretag, den s.k. sam-
trafikavgiften. Vid tvatillfalen har verket fattat interimistiska beslut med
innebdrden att Telia dlagts att inte tillampa en samtrafikavgift Gver ett
visst belopp.

Aven pé postmarknaden har frégan om villkoren for tillgang till infra-
strukturen i form av Postens postboxsystem varit foremdl for forhand-
lingar mellan foretagen. Fragan & just nu aktuell for prévning hos Kon-
kurrensverket.
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3.7 Léardomar fran avregleringar

3.7.1 Avregleringar 6kar foretagens interna effektivitet

Franvaron av ett faktiskt eller potentiellt konkurrenstryck riskerar ledatill
att foretagens interna effektivitet minskar och att innovationskraften pa en
marknad hdmmas. Det finns manga exempel p& hur avskaffandet av t.ex.
handels- eller etableringshinder, med ett stérkt konkurrenstryck som resul-
tat, pa ett dramatiskt sitt okat trycket pé foretagen att minska sina kost-
nader.

Ett viktigt skal till de avregleringar som genomforts pa monopol markna-
der &r att man genom att etablera ett konkurrenstryck velat tka produk-
tionseffektiviteten i foretagen. Paflertalet av de marknader som behandlas
i denna rapport synes dven hogt stallda férvantningar om sédana effekter
ha uppfyllts. | de fall den dominerande akttren har utsatts for konkurrens
har omfattande rationaliseringar genomforts och produktiviteten har okat.
Nyetableringen av féretag har dessutom medfort att nya produkter och
tjanster utvecklats och nétt ut pd marknaden. Ett illustrativt exempel &
den utveckling som skett pd marknaden for telefonapparater efter det att
Televerket i mitten av 1980-talet férlorade sin ensamréit till att ansluta
telefoner till det allméannatelenétet.

3.7.2 Avregleringar medfor en ny typ av konkurrensproblem

Pa hért reglerade marknader finns ofta allvarliga konkurrensproblem i
form av t.ex. lagstadgade hinder mot nyetableringar eller priskonkurrens.
Som regel ar inte konkurrenslagen mdéjlig att anvanda mot dennatyp av
konkurrensbegrénsningar. N&r en marknad avregleras aktualiseras emel-
lertid ofta en ny typ av problem. En del av dessa kan hanterasinom ramen
for speciallagstiftningar. Samtidigt visar erfarenheten att konkurrenslagen
ar ett viktigt medel for att motverka och undanrdja konkurrensbegrans-
ningar pa avreglerade marknader. Konkurrenslagen, konkurrensmyndig-
heten och de domstolar som hanterar konkurrenslagsérenden har dérfér
ofta en betydelsefull roll for marknadsutvecklingen.

Den vanligaste typen av drenden pa de marknader som behandlasi denna
rapport &r foranledda av att den dominerande aktéren p& marknaden
anklagats for missbruk av sin dominerande stélIning. P& post-, flyg- och
tagmarknaden har det dominerande foretaget anklagats for bl.a. underpris-
séttning, dvs. for att sitta s |aga priser att kostnadernainte tacks, med
resultat att konkurrenter riskerar att slas ut fran marknaden. | tvafall har
Konkurrensverket funnit att de dominerande foretagen Posten respektive
SJ genom underprissattning évertratt konkurrenslagens forbud mot miss-
bruk av dominerande stéllning.
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En annan viktig fréga, som har aktualiserats vid fleratillfallen, & den om
villkoren for tilltréde till s.k. nodvandiga faciliteter (se avsnitt 3.6 ovan).
Vidare har den dominerande aktorens anvandande av olika trohetsskap-
ande forfaranden foranlett fleraingripanden frén Konkurrensverket.

3.7.3 Avregleringar far fordel ningseffekter

P4 reglerade marknader subventioneras ofta vissa kundgrupper pé& bekost-
nad av andra. Detta sker t.ex. genom att den dominerande aktoren for éver
resurser mellan olika verksamheter. Flera exempel kan hamtas fran de
marknader som beskrivsi kapitel 4. Patelemarknaden anvandes vinster
frén riks- och utlandssamtal till att subventioneralokalsamtal. Inom in-
rikesflyget subventionerades regionalflyget med stora belopp pé bekost-
nad av resendrer pa linjer med béttre passagerarunderlag. Den reglerade
prisnivan pataxiresor innebar att stora taxikunder (t.ex. landsting och
stora féretag) endast hade begransade méjligheter att f& mangdrabatt etc.
vilket indirekt innebar att personer, som mera sillan och pé obekvama
tider &kte taxi, subventionerades.

Oftavar dennatyp av subventionering en foljd av en politisk vilja att vissa
kundgrupper skulle gynnasi forhallande till andra. Nar en avreglering
genomfors minskar emellertid saval statens majligheter att styra fore-
tagens beteende och prisséttning som foéretagens mojligheter att fora dver
resurser mellan olika verksamheter. Exempelvis kan SASinte léngrei
skydd av ett de facto-monopol ta ut ett "Gverpris' pavissalinjer for att
hélla nere priset pd andralinjer. Nar regelverket andras, utan att sérskilda
&tgarder vidtas for att kompensera tidigare sarskilt gynnade grupper av
konsumenter, kan sdledes avregleringen fa fordelningsméssiga effekter. |
den allménna debatten tar sig detta ofta uttryck i en diskussion om avreg-
leringens "vinnare och férlorare”.

Utifran ett samhéllsekonomiskt perspektiv ar det oftast en fordel att res-
pektive kundgrupp far béra sina egna kostnader. | de fall det finns ett sam-
héllsintresse av att stédja vissa grupper av konsumenter bor detta ske
genom ett politiskt beslut. Ett sddant beslut skulle t.ex. kunnainnebéra att
statliga subventioner skall utgatill vissa flyglinjer. For att man satidigt
som mgjligt skall kunnata stéllning till behovet av och formen fér kom-
pensation till vissa grupper, & det viktigt att en avreglerings fordelnings-
méssiga effekter diskuteras och om mgjligt tydliggdrs innan avregleringen
genomfars.

3.7.4 Avregleringar kréver klara spelregler

Utformningen av de spelregler som paverkar en marknad &r av mycket
stor betydelse for marknadens funktionssétt. V& utformade spelregler
skall fungera som underlag for de beslut som fattas pd en marknad och
péverka besluten sa att de blir effektiva. Konkurrensverkets erfarenhet &r
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att klara spelregler ar sarskilt viktiga for att smé och medelstora foretag
skall kunna konkurrera med stora foretag pa olika marknader.

Ett viktigt regelverk & konkurrenslagen. Som beskrivs ovan har dennalag
haft en viktig roll for utvecklingen pa avreglerade marknader. Ett problem
& dock att faktorer som fragornas komplexitet, bristen pa praxis och den
gallande ordningen med mojlighet att Gverklagatill tvdinstanser ofta
innebér att det tar |ang tid innan ett slutligt avgérande kommer till stand.
Detta kan, forutom hdga kostnader for rattsprocessen, innebéra en betyd-
ande osakerhet om villkoren for konkurrens, vilket i forsta hand torde
drabba de mindre foretagen pa marknaden.

3.8 Slutsatser och forslag

e Eno6vergripande slutsats &r att de avregleringar som har skett pa de
marknader som beskrivsi rapporten i flertalet fall far betraktas som
framgangsrika. Pa vissa marknader krévs korrigeringar i regelverket
men verket beddmer att marknadernai det stora hela fungerar béttre
an vad de hade gjort om de fortfarande hade varit reglerade.

e Enavreglering bor planeras mycket noggrant. Konkurrensverkets
erfarenhet frdn manga avregleringar &r att brister i genomférandet av
avregleringen kan fa allvarliga negativa konsekvenser, som dessutom
manga ganger & svara att dtgardai efterhand. Saledes bor t.ex. beho-
vet av information, speciallagstiftning och strukturella atgarder alltid
utredas noggrant. En eventuell speciallagstiftning bor utformas pa ett
sadant sétt att denna lagstiftning s& langt magjligt "tar hand om" de
konkurrensproblem som kan forvantas uppkommainitialt. Pa manga
omréden &r strukturell separering av vissa verksamheter det basta sét-
tet att astadkomma forutsattningar for en effektiv konkurrens.

e Enavreglering far nastan altid of rutsedda effekter. Ofta beror detta
pa omvarldsforandringar som &r svéra att forutse. En viktig slutsats ar
darfor att avregleringar maste f6ljas upp och att det maste finnas
beredskap for att justera det nyaregelverket. En metod for att séker-
stélla detta & att redan vid avregleringen faststélla en eller flera kont-
rolltidpunkter nér effekterna av avregleringen skall utvarderas.

e Defdrvantningar som byggs upp infér en avreglering &r ofta orealis-
tiska. Om sa ar fallet kan en avreglering framstd som misslyckad trots
att regelférandringen skapat en béttre fungerande marknad an vad
som varit fallet om den inte genomforts. En utveckling som kan note-
ras, men som oftainte ingdr i "forvantningshilden”, &r att resursstarka
kundgrupper battre &n andra formar att utnyttja den nya situationen
och drafordel av avregleringen. Detta skulle kunna atgardas med
béttre genomténkt information om vad avregleringen innebér och
vilka mgjligheter den ger enskilda konsumenter om de éndrar sitt age-
rande.
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Vid avregleringar av marknader som under 1&ng tid har dominerats av
en aktor bor det inforas speciellaregler for att ge nytilltrédande fore-
tag goda majligheter att etablera sig pa marknaden. Erfarenheten visar
att nya aktorer under en dvergangsperiod kan behdva ett extra skydd
for att 1angsiktigt kunna bidratill ett skarpt konkurrenstryck pa mark-
naden. Dennatyp av asymmetriskaregler finnsredan i konkurrensa
gen, exempelvis genom att strangare krav stéalls pa dominerande fore-
tag, men bor i stérre utstréckning 8n vad som nu géller &ven finnasi
speciallagstiftningen for olika marknader.

Manga avreglerade marknader domineras av ett statligt &gt foretag.
Det kan innebéra vissa problem, t.ex. vad avser styrning av verksam-
heten, men ger samtidigt staten méjlighet att anvanda égarrollen for
att forbéattra férutséttningarna for konkurrens. Till exempel underlattar
det statliga &gandet strukturell separering av vissa verksamheter. En
fraga som bor belysas nérmare & om staten gor tillréacklig atskillnad
mellan sin roll som &gare och sin roll som regulator av en marknad. |
vissafall finns en inbyggd intressekonflikt mellan dessa bagge roller.
En atgard som bor Gvervagas ar darfor att 14gga dgaransvaret och
tillsynsansvaret pa skilda departement. Mot bakgrund av att statliga
foretag ofta har en monopolliknande stélining vad avser sina kérn-
verksamheter bor det &ven, bl.a. med hansyn till risken fér korssub-
ventionering, klargdras vilka 6vriga verksamheter dessa foretag skall
fa bedriva.



17

4  Utvecklingen pasex avreglerade mark-
nader

41 Taxi

4.1.1 Bakgrund

Avregleringen

Taxinaringen avreglerades den 1 juli 1990. Fére denna tidpunkt reglerades
béde priser och nyetableringar. Transportradet faststallde en maximitaxa
efter anstkan fran branschorganisationen Svenska taxiférbundet. Taxe-
andringar baserades framst pa kostnadsandringar. L ansstyrel serna regler-
ade utbudet av taxibilar genom en behovsprévning av antalet trafik-
tillstand, vilka enbart géllde inom ett s.k. trafikomréde (oftast kommun).
Taxiforeningarna hade ett stort inflytande dver denna prévning och i vissa
fall dverléts den helt pa den lokala taxiféreningen. Vidare var anslutning
till en bestallningscentral som drevs av den lokala taxiféreningen
obligatorisk. Bestallningscentralerna hade sal edes ett lokalt monopol.

Den tidigare regleringen av taximarknaden motiverades med att tillgang
till taxi var en viktig del av transportsystemet och infrastrukturen. Regle-
ringen medférde att de |6nsamma korningarna skyddades fran konkurrens
och kunde subventionera de ol dnsamma kérningarna. De senare utfordes
p.g.a. den av lansstyrelsen utfardade s.k. kommenderingsplanen, vilken
angav hur manga bilar som skulle varai trafik vid olika tider pa dygnet,
samt den s.k. korplikten. Dennainnebar att taxiforetagen var skyldiga att
utfora de korningar som bestdlldes. Pa sa sétt skulle det finnastillgéng till
taxi vid dygnets allatimmar.

Regleringen innebar ocksa att besluten om nyetablering i hig grad styrdes
av redan etablerade taxiforetag. Detta avspeglades i hdgt kapacitetsutnytt-
jande for taxiforetagen, men |&nga vantetider och begransad tillganglighet
till taxibilar for kunderna. Problemet var speciellt tydligt i storstéderna.
Det var dessutom svart att félja upp de detaljerade reglerna pa taxiomré
det, t.ex. att kommenderingsplanerna fljdes.

Avregleringen innebar att prissdttningen blev fri och att behovsprovningen
slopades. Darmed upphorde begransningen av antalet bilar. Aven indel-
ningen i trafikomréaden avskaffades. Samtidigt 6ppnades majligheten att
etablera konkurrerande bestélIningscentraler.
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Den fria etableringsratten ansags medfora ett okat behov av kvalitetskont-
roll. Darfor skérptes kraven pa fordonsagare for att fa trafiktillstand sam-
tidigt som det infordes krav pa kvittoskrivande taxameter. Sedan oktober
1991 finns vidare en rekommendation frén Svenska taxiforbundet att det
pataxibilarnas rutor skall finnas prisinformation.

Forvantade effekter

Avregleringen férvantades ledatill en mer dynamisk utveckling av taxi-
branschen och nya foretagsidéer. Till f6ljd av en fri etableringsréit skulle
antalet bilar i hogre grad styras av efterfrégan och det skulle bli en béttre
balans mellan utbud och efterfragan. Dettaskullei sin tur ledatill kortare
vantetider i telefonvéxlar och béttre tillganglighet till taxitjénster. Genom
att infora konkurrens pé taximarknaden antogs vidare kostnadspressen 6ka
och ledatill ett béttre utnyttjande av stordriftsfordelar. | en sddan miljo
forvantades en fri prisséttning resulterai 1agre priser. Sammantaget skulle
konsumentintresset béttre tillvaratas.

4.1.2 Utvecklingen efter avregleringen

Marknaden

Taximarknaden i Sverige kan beskrivas som ett stort antal lokala taxi-
marknader med mycket varierande forutséttningar. Kundunderlaget varie-
rar kraftigt mellan tétbefolkade omraden och glesbygden. Dessutom
dominerar olikatyper av kundgrupper i olika delar av landet. Pa ménga
platser & de samhéllsbetalda taxitransporterna (férdtjanst, skolskjutsar och
sjukresor) den huvudsakliga intaktskallan. | vissa glesbygdskommuner ar
andelen ndra 90 procent av taxiféretagens intékter och de samhéllsbetalda
resorna & saledes narmast en forutsattning for taxiforetagens existens.
Privata resor och féretagsresor kan dérmed betraktas som ett komplement
till den 6vriga verksamheten. Den begransade omfattningen pa privatresor
i glesbygd skulle kunna hanforas till de stora avstanden som innebér att
det & kostsamt att foreta resor med taxi. | de storre stdderna &r bilden en
helt annan. Dér kan andelen samhéllsbetal da taxiresor uppskattas till 25-
30 procent.

Pa taximarknaden finns huvudsakligen tva sorters foretag, s.k. bestall-
ningscentraler och enskilda akerier. Varje &keri ager en eller flera taxi-
bilar. Bestallningscentralerna skéter prisséttningen och tar emot och for-
delar bestéllningar av taxitransporter mellan de anslutnataxibilarna. En
vanlig organisationsform &r att bestéllningscentralen 8gs gemensamt av
akerierna. Det forekommer ocksa att den drivs som ett fristaende féretag
till vilka &keriernamot en avgift kan ansutasig.

| glest befolkade delar av landet kan det kundunderlag som kréavs for flera
konkurrerande bestallningscentraler saknas. De nyetableringar som har
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skett av bestallningscentraler efter avregleringen har darfor framst &gt rum
pa storre tétorter.

Infor avregleringen fanns det forvantningar om att det skulle ske sam-
mandagningar av sdvél 8kerier som av bestalIningscentraler pa naraligg-
ande orter for att béttre kunna utnyttja stordriftsférdelar. Utvecklingen har
emellertid varit den motsatta vad galler &kerierna med en 6kad andel
enbilségare.

Den tidigare behovsprévningen innebar att antalet bilar 6kade mycket
l&ngsamt fram till 1989. Under halvéret efter avregleringen steg antal et
bilar kraftigt for att darefter stabiliseras. Vid arsskiftet 1995/96 var antalet
bilar ca 14 500, vilket motsvarar en 6kning med éver 25 procent jamfort
med 1989. Okningen sedan avregleringen & huvudsakligen hanforlig till
storstadsregionerna och marknader med flera konkurrerande bestéllnings-
centraler.

Till skillnad fran vad som hade forvéantats har relativt fa nya foretagskon-
cept vaxt fram. En féretagsidé som har kommit fram i storstéderna & dock
att anvanda smabilar med nagot |4gre taxor. Dessa fordon anvandsi vissa
fall dagtid som budbilar for att 6ka kapacitetsutnyttjandet. Framfor allt i
storstader har det tillkommit 8kare som har vat att sta utanfér samarbete
inom bestalIningscentraler, framst beroende pa de kostnader detta medfor.

Redan innan avregleringen av taximarknaden fanns det problem med eko-
nomisk brottslighet, framfér allt skattefusk. | samband med avregleringen
skérptes reglerna for kontroll av forare och taxiforetag. De nyareglerna
visade sig dock varaotillréckliga. Dérfor infordes en sarskild "forar-
legitimation" fran och med 1 januari 1995, bland annat for att hindra per-
soner som domts for valdsbrott att arbeta som taxiforare. Krav paall-
manna taxikunskaper och lokalkannedom har ocksainforts.

Sedan en tid forsoker manga kommuner och landsting att sénka kostna-
derna for fardtjanst genom s.k. samordning av resorna. En sadan samord-
ning kan innebara att farden for en taxibil planeras sa att fordonet utnyttjas
béttre, vilket kan betyda att flera personer maste samakai en bil. Relativt
stora besparingar har kunnat goras, delvis genom att kontrollen Gver
resandet Okar. FOr resenérerna kan emellertid samordningen innebéra en
|agre serviceniva

Priserna

Fore avregleringen tilldmpades s.k. brytpunktstaxa, som fortfarande &r det
dominerande prissystemet. En brytpunktstaxa bestér av tre delar:

o enfast start- eller framkorningsavgift



20

e entidstaxa som innebdr att om taxin kor |angsammare an en viss has-
tighet ("brytpunkten"), sa debiteras kunden en viss kostnad per tids-
enhet oberoende av hur langt bilen kér under denna period

e en kilometertaxa som innebar att kunden debiteras en viss kostnad per
kilometer om taxin kor i hastigheter som ligger éver brytpunkten

| synnerhet i storstéderna finns bestallningscentraler som kompletterar
brytpunktstaxan med fasta priser for vissa strackor, maxpriser inom sar-
skilda zoner och rabatter for speciella kundkategorier (t.ex. ensamma
kvinnor).

Under 1980-talet foljde taxornai stort sett konsumentprisindex (KPI).
Fore avregleringen gallde samma prisséttning till i stort sett samtliga kun-
der. Det var siledes betalning enligt taxameter. De |okala monopolen
innebar att det inte fanns stora forutsattningar for upphandling i konkur-
rens.

Tillganglig statistik indikerar att priserna pa privatresor har stigit snabbare
an KPI sett 6ver hela perioden sedan avregleringen. Vid en jamforel se ska
man dock ta hansyn till inforandet av moms pa taxiresor, vilken for nar-
varande &r 12,5 procent. Dessutom boér noteras att det i samband med
avregleringen infordes kostnadsdrivande krav pateknisk utrustning, t.ex.
kvittoskrivande taxameter.

Vad géler privataresor finns det regionala skillnader i prisutveckling, vil-
ket till stor del kan antas bero pa konkurrenssituationen. | storadelar av
landet réder fortfarande monopol eller monopolliknande marknadsformer.
Inom dessa omréden har taxiforetagen mgjligheter att utnyttjasin stallning
genom att ta ut hogre priser an vad som hade varit méjligt med va funger-
ande konkurrens. Samtidigt & konkurrensen hérd i storstadsomrédena.
Dér har det ocksa utvecklats nya former for prisséttning och rabatter. |
storstaderna finns det efter avregleringen ocksa goda majligheter for fore-
tag och myndigheter att upphandlatjansteresor i konkurrens.

Efter avregleringen har prisutvecklingen varit |angsammare for de sam-
héllsbetalda resorna én for privatresor. En trolig orsak till detta &r att
avregleringen forbéttrade forutsttningarna for upphandling av de sam-
hallsbetalda resorna. Prisutvecklingen uppvisar emellertid storaregionala
skillnader beroende pa méjligheterna att f& konkurrerande anbud vid upp-
handlingar. Det & med andra ord framst i omraden med flera konkurrer-
ande taxiforetag som man kunnat dra nytta av avregleringen.

4.1.3 Arenden hos Konkurrensverket

Pa taxiomradet har drendena huvudsakligen berort taxidkeriernas sam-
arbete inom bestéllningscentralerna. Inom en bestalIningscentral tillampas
samma pris av alla anslutna akerier. Forfaringsséttet innebér ett prissam-
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arbete mellan &kerierna. S&dana samarbeten kraver normalt undantag frén
konkurrenslagen genom prévning av Konkurrensverket. Undantag kan ges
under forutséttning att samarbetsavtalet inte ger de berdrda foretagen
mdjlighet att vasentligt sdtta konkurrensen ur spel. | Konkurrensverkets
prévning ar begreppet relevant geografisk marknad centralt. Ju stérre den
relevanta geografiska marknaden anses vara, desto mindre blir de sam-
arbetande foretagens marknadsandel, vilket i sin tur minskar méjligheten
att sétta konkurrensen ur spel. Dérmed 6kar sannolikheten att undantag
ges.

Vid tilldmpning av konkurrenslagen skall det i varje enskilt fall goras en
bedémning av den relevanta geografiska marknaden. For att oka forut-
sagbarheten for taxibranschen har Konkurrensverket i ett allmént rad
(KKVFS 1993:6) angett respektive |éan som relevant geografisk marknad.
Marknadsdomstolen har emellertid nyligen slagit fast att en sddan scha-
bloniserad avgrénsning inte far géras om den stér i strid med marknads-
forhallanden och efterfrégestruktur. Detta utslag innebar att det allménna
radet sannolikt kommer att upphavas samt att ett stort antal samarbeten
inom bestélIningscentraler kan komma att understéllas Konkurrensverket
for provning.

4.1.4 Slutsatser och fordlag

Nér taximarknaden analyseras skall man vara medveten om att forutsétt-
ningarna for taxiverksamhet i hig grad skiljer sig & mellan olika delar av
landet, huvudsakligen beroende pé skillnader i befolkningstathet och dar-
med kundunderlag. Dessa skillnader har i sin tur medfért att taxinéringen
delvisvander sig till olikatyper av kunder i de olikadelarna av landet. |
storre tatorter finns numera ofta ett flertal konkurrerande taxiforetag och
dér utgor privat- och féretagsresor huvuddelen av det totala antal et resor
med taxi. | mer glest befolkade omraden &r det fortfarande vanligt med
lokalamonopol pataximarknaden, vilken i hog grad styrs av de samhélls-
betalda resorna som kan svara for upp till 90 procent av taxiforetagens
intakter.

Nyetableringen av bestdlIningscentraler har sdledes varit mycket ojamnt
fordelad 6ver landet. Beroende pa bl.a. konkurrensférhallandena skiljer
sig prisutvecklingen &. PAmanga av de platser dar monopolliknande
marknadsformer réder i dag kommer det troligen inte heller att skeen
utveckling mot en fungerande konkurrensmarknad. Bristande konkurrens
forsamrar mojligheterna for landsting och kommuner att pressa sina kost-
nader genom anbudsfdrfarande. Avregleringen har dock lagt grunden fér
upphandling i konkurrens av de samhéllshetalda resorna. Det finns manga
exempel pa att relativt betydande besparingar har kunnat goras genom
sadana upphandlingar. Avregleringen har ocksa mgjliggjort upphandling i
konkurrens for tackande av foretags och myndigheters behov av taxitjans-
ter.
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Eftersom det framst ar i storre tétorter som nya bestélIningscentraler har
etablerats sa & det ocksd dar som man lattast har kunnat se positiva effek-
ter av avregleringen. Betréffande privat- och foretagsresor bestar de posi-
tiva effekternaframst av ett 6kat utbud av taxibilar och stérre valméjlighe-
ter for kunden vad géller typ av taxi. Med det 6kade antalet bilar har foljt
vasentligt forkortade vantetider. Pa den negativa sidan kan namnas en
Okad osskerhet betraffande kvalitet/serviceniva som kunde noteras en tid
efter avregleringen. Vidare har inte prisutvecklingen pa privatresor mot-
svarat forvantningarnainfér avregleringen. Nér avregleringen av taxi-
marknaden diskuterats har dock betydelsen av prisutvecklingen enligt
Konkurrensverkets mening ofta dverdrivits. FOr en stor andel av kunderna
&r tillgangligheten av s stor betydelse att rimliga prishdjningar spelar en
sekundar roll. Det & just tillgangligheten som sarskiljer taxiresor fran
transport med t.ex. offentliga kommunikationer.

Samtidigt kan forvantningarna om bade kortare vantetider och |agre priser
havarit orealistiska. Anledningen &r att priset pa taxi méaste tacka kostna-
den &ven for den tid som taxibilen vantat pd korning. Ett okat antal
bestalIningscentraler kan ocks& medfora ett 14gre kapacitetsutnyttjande i
dessa, vars kostnader maste téckas av taxorna.

De genomférda prisunderstkningarna ger ocksd en delvis felaktig bild av
prisutvecklingen eftersom de inte tar hansyn till den kvalitetshéjning som
de kortare vantetiderna inneburit2. Alternativt kan konsumentens totala
kostnad for en taxiresa anses besta bade av den direkta kostnaden for
resan samt tidsvérderingen av vantetiden. Konsumentens totala kostnad
matt pa detta sétt kan minska nér vantetiderna blir kortare, &ven om
taxiresans pris stiger. Detta géller framst kunder med hdg tidsvardering,
t.ex. afférsresendrer. De kortare vantetiderna och det 6kade antal et resor
som avregleringen har inneburit har enligt en undersoknings, for
Stockholms I&n, &ven inneburit en samhallsekonomisk vinst.

Svérigheterna att gora prisjamforel ser pa taximarknaden medfor behov av
enklare och mer 6verskadliga prissystem. Brytpunktstaxan, som &r det
vanligaste prissystemet, gor det svart for privatkunden att uppskatta i
forvag vad resan kommer att kosta. Prisjamforelser forsvéras dessutom av
att de olika bolagen har skilda taxor fér de komponenter som ingér i taxan,
samtidigt som brytpunkten kan variera. Enklare och mer 1&ttoverskadliga
prissystem skulle forbattra férutséttningarna for en effektiv priskonkurrens
mellan foretagen pé taximarknaden.

2 Forandringar i kvalitet som leder till prishdjningar &r definitionsméssigt inte en
prishdjning, utan skall hanférastill kostnader for utokat produktinnehdll. Detta har inte
beaktats vid prismétningen av privatresor pa grund av svérigheterna att vardera dndrad
kvalitet av taxiresor.

3 Fol ster, S. Taxesénkning, var god drdj! Effekter av taxinéringens avreglering. Ekonomisk
debatt nr 3 1992.
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Prisinformationsproblemen kommer till viss del att tgérdas med de krav
patydlig prisinformation i taxibilarna som kommer att géllafr.o.m den 15
oktober 1996. Detta skulle kunna kompletteras med ytterligare informa-
tion frén samhéllets sida om avregleringen av taxinaringen och dess effek-
ter. Vidare kan konstateras att vissa bolag redan i dag tillampar forenklade
former for prissattning som t.ex. maxpriser. Om taxikunder finner sddana
forenklade prisséttningssystem tilltalande bor de bolag som tillémpar
dessa kunna 6ka sina marknadsandel ar.

Ekonomiska oegentligheter kan medféra snedvridningar av konkurrensen.
Fordag for att kommatillrétta med sddana problem kan vantas fran
branschsaneringsutredningen (dir. 1995:142) som skall dutféra sitt upp-
drag senast i april 1997.
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42 Tee

4.2.1 Bakgrund

Avregleringen

Samtidigt som konkurrenslagen tradde i kraft den 1 juli 1993 inférdes en
telelag. Vid dennatidpunkt ombildades Televerket till Telia AB, i vilket
staten ager alaaktier. | telelagen anges de regler som géller for att favara
verksam som teleoperattr i Sverige. SAlunda kravs tillstdnd som utfardas
av tillsynsmyndigheten inom teleomradet, Post- och telestyrelsen (PTS).
Ett tillstand kan férenas med olika villkor. Sarskildavillkor kan utformas
for en dominerande operatér. Telelagen och konkurrenslagen, som bl.a.
forbjuder missbruk av en dominerande stéllning, & de regelverk som i hdg
grad stter upp ramar for aktorernas agerande pa telemarknaden.

Skalen till beslutet att tillsdtta en utredning med uppdrag att se 6ver beho-
vet av lagstiftning pa teleomradet var bl.a. att den snabba teknikutveck-
lingen i kombination med en 6kad efterfragan och en internationell libera-
lisering inom omrédet kunde vantas ledatill en vasentligt 6kad konkurrens
pa den svenska telemarknaden. Antalet enskilda operatorer, saval svenska
som utlandska, bedémdes komma att tka. Dessa forandringar innebar en
helt ny situation inom telekommunikationsomradet. Nya regler kravdes for
att del's kunna uppfylla de av riksdagen beslutade telepolitiska malen, dels
kunnatatillvaraférdelarna av den konkurrens som ny teknik och ¢kad
efterfragan skulle mojliggora

| betédnkandet Telelag (SOU 1992:70) |amnades en 6versyn av myndig-
hetsutévningen pa teleomradet samt presenterades forslag till en telelag. |
propositionen till telelag och en féréndrad verksamhetsform for Telever-
ket, m.m. (1992/93:200) uttalades bl.a. att fordaget till telelag hade till
syfte att ge staten forutséttningar att pd en 6ppen telemarknad styra och
kontrollera verksamheten pa teleomrédet sa att de tel epolitiska malen upp-
fylls. Bl.a. foreslogs tillstdndsplikt gallafor sadan televerksamhet i allméant
tillgangliga telenét som bestar i att tillhandahdlla tel efonitjanster, mobila
teletjanster eller fasta teleforbindelser. Enligt forslaget till lag skulletill-
sténd kunna forenas med de villkor som behovdes for att framja de tele-
politiskamélen. Vidare foreslogs sarskilda bestammel ser om samtrafik
och nummerplaner. | anslutning till forslaget om féréndring av Telever-
kets verksamhetsform |amnades forslag till vissa sarskilda atgarder for
utveckling av konkurrensen pa telemarknaden, bl.a. avseende marknaden
for utrustning i form av stora féretagsvaxlar, samt taxor for telefonitjans-
ten.



25

4.2.2 Utvecklingen efter avregleringen

Genom ikrafttrédandet av telelagen - som skulle ge férutséttningar att
styra och kontrollera verksamheten pé teleomradet sa att medborgarna,
néringslivet och offentliga sektorn erbjuds en tillfredsstallande tillgang pa
telekommunikationer till 1&gsta mojliga samhéall sekonomiska kostnad -
kan telemarknaden i Sverige sigas ha gétt fran en situation karakteriserad
av ett oreglerat monopol till en situation som kan beskrivas som reglerad
konkurrens. Visserligen har det aldrig - till skillnad fran vad som varit
fallet i de flesta andralander - funnits nagot réttsligt monopol eller licens-
tvang for anlaggning av telenét eller for att erbjuda teletjanster i Sverige,
men Televerket hade sedan Iang tid haft ett de facto-monopol inom stora
delar av telemarknaden. Olika anslutningsmonopol avseende det allmanna
telendtet utgjorde bl.a. grunden for denna marknadsmakt. Trots att dessa
anslutningsmonopol successivt har avskaffats* har Telia en stark stéllning
pa den svenska telemarknaden och & dominerande inom flertalet omré
den.

Telemarknaden kénnetecknas alltjamt av en snabb teknisk utveckling med
andrade marknadsforutséttningar. Integrationen mellan olika nét och tjéns-
ter kan vantas 6ka, bl.a. vad géller fast och mobil telefoni. For att till-
godose konsumenternas énskemal om enkelhet och samtidigt skapa goda
forutsattningar for konkurrens inom samtliga delar av telemarknaden,
exempelvis genom att flera aktorer an Teliakan tillhandahalla olika kom-
binationer av tjanster som kunder efterfrégar, kravs att vissa strukturella
atgarder av Telia-koncernen genomfors. Forslag pa sadana dtgarder 1am-
nas nedan. Inledningsvis beskrivs dock konkurrenssituationen inom vissa
av de omréden dar Telia & dominerande.

Marknaden for fast telefoni

Pa marknaden for fast telefoni finns numera ett drygt tiotal aktorer med
tillstand frén PTS. Marknaden kan delas upp i nationell och internationel|
telefoni. Marknaden for nationell telefoni kan i sin tur, pabasisav Telias
olikatjanstekategorier, delas upp i nér-, region- och fjarrsamtal.

Effektiv konkurrens kan ségas ha etablerats for internationell telefoni
genom att ett flertal aktorer, bl.a. Tele2, TeleNordia, Global One och Tele-
com Finland, trétt in pa den svenska marknaden. Den 6kade konkurrensen
har lett till att Telias marknadsandel minskat betydligt. Enligt Telias &rs-
redovisning for & 1995 hade Teliavid rsskiftet 1995/96 ca 80 procent av

4 Ar1980 Oppnades marknaden for telefonsvarare och telefaxterminaler for konkurrens.
Under & 1985 upphavdes Televerkets monopol pa att ansluta telefonapparater till sina
anléggningar och ensamrétten for andutning av foretagsvaxlar avvecklades successivt under
dren 1988-1989.
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den internationella trafiken. Enligt PTS® har Telias prisniva for utlands-
samtal sankts med i genomsnitt drygt 20 procent mellan 1993 och 1996.

Entill Telias fasta nét ansluten abonnent som &ven tecknat abonnemang
med en annan operattr an Telia, t.ex. Tele2 eller TeleNordia, kan, genom
att slaett prefix fore lands-, rikt- och abonnentnumret vélja att 1ata sam-
talet effektueras och debiteras av t.ex. Tele2 respektive TeleNordiai

stéllet for Telia Tele2 respektive TeleNordia fakturerar d& kunden men
erlagger samtrafikavgift till Teliafor utnyttjandet av Telias nét. De
abonnenter som pa detta sétt anlitar andra foretag &n Teliafor vissaslag av
samtal &r dock fortfarande anslutatill Telias nét, dvs. de betalar
abonnemangsavgift till Telia.

M &jligheterna att pa detta satt, via s.k. indirekt anslutning, kunna konkur-
reramed Telia pad marknaden for nationell telefoni beror bade pa nivan pa
samtrafikavgiften och nivan pa Telias samtal savgifter. Telias samtal savgift
bestér av en fast Oppningsavgift per samtal samt en minutavgift som varie-
rar savél efter samtalsslag (nar-, region- och fjarrsamtal m.m.) som vid
vilken tidpunkt samtalet &ger rum. Telias minutavgifter for nér-, region-
och fjarrsamtal under 1995 och 1996 framgar av tabellen nedan.

Telias minutavgifter 1995 och 1996 for olika samtalsslag

1995 1996
Hogtrafik  Léagtrafik  Hogtrafik  Lagtrafik

Né&rsamtal 12 ore 6 ore 16 ore 8 ore
Regionsamtal 48 Ore 24 ore 48 ore 24 dre
Fjarrsamtal 80 ore 40 ore 64 Ore 32 dre

Prisernai tabellen &r angivna exklusive moms. Lagtrafik géller vardagar mellan ki. 18.00 och
kl. 08.00 samt helger. All 6vrig tid & hogtrafik. Utéver minutavgift tillkommer en
Oppningsavgift for varje samtal som uppgér till 24 re exklusive moms. Varken tiderna for
18g- respektive hogtrafik eller 6ppningsavgiftens storlek har &ndrats mellan &ren. Minut-
avgiften for fjarrsamtal sénktes med 20 procent fr.o.m. den 14 december 1995.

Fréan tabellen kan utl3sas att Telia sankt minutavgiften for fjarrsamtal med
20 procent medan minutavgiften for ndrsamtal hjts med cirka 33 procent
mellan 1995 och 1996. Minutavgiften for regionsamtal har inte andrats.

5 PTS, Teletillsyn 1995.
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Den i forhdllande till Telias samtalsavgift hoga nivan p& samtrafikavgiften
utesluter i princip konkurrensi fréga om narsamtal, medan konkurrens ar
mojlig i fragaom fjarrsamtal. Enligt Telias arsredovisning for ar 1995
uppgick Telias marknadsandel av fjarrtrafiken till ca 95 procent vid ars-
skiftet 1995/96.

Med rédande av Telia offererade samtrafikavgifter som for sk. enkel-
segment® uppgér till 23 ére per minut under hogtrafik, foreligger i princip
mojligheter att konkurrera via s.k. indirekt anslutning endast vad géller
fjarrsamtal. Teliatillampar for dessa en samtalsavgift som uppgar till

64 tre per minut under s.k. hogtrafik. Till detta kommer en 6ppningsavgift
som &r 24 dre per samtal. Eftersom en konkurrent till Telia har att betala
23 Ore per minut frén uppringande abonnent till anslutningspunkt plus

23 Ore per minut fran anslutningspunkt in till abonnent &r differensen till
Telias samtal savgift 18 dre per minut, 6ppningsavgiften exkluderad. For
regionsamtal uppgar Telias samtalsavgift till 48 6re per minut under hog-
trafik, dvs. differensen blir 2 ére per minut. For sddana samtal som i
genomsnitt pagar 6 minuter skulle differensen, dppningsavgiften inklude-
rad, uppgatill 6 6re per minut. Oppningsavgiftens betydelse minskar
emellertid ju langre samtalet pagar. Utover kostnader for samtrafik har
konkurrenter till Teliakostnader for hantering av trafiken mellan anslut-
ningspunkterna, varfor maéjligheternatill konkurrens pa detta sétt i fraga
om regionsamtal far betraktas som starkt begransade. For narsamtal upp-
gér Telias samtalsavgift till 16 6re per minut under hogtrafik och 8 6re per
minut under 1&gtrafik, varfor inga mojligheter foreligger att pa detta satt
konkurrerainom narsamtal avgransat.

Tele2, som sedan slutet av & 1994 &ven erbjudit nationell telefoni, har
hittills valt att enbart debitera en minutavgift’. Tele2 kan sigas ha varit ett
konkurrenskraftigt alternativ till Teliafor sddana nationella samtal som av
Teliakategoriseras som fjarrsamtal. For nérvarande tillampar Tele2 en
samtal savgift som uppgar till 52 ére per minut under hogtrafik, dvs. 12 ére
lagre per minut Telias samtalsavgift for fjarrsamtal. Enligt PTS8 har Telias
prisnivafor fjarrsamtal sankts med i genomsnitt ca40 procent mellan
1993 och 1996, medan Telias prisniva for narsamtal under motsvarande
tidsperiod genomsnittligt sett drygt férdubblats. Vad géller Telias abon-
nemangsavgift for hushall har den enligt PTS hojts med i genomsnitt

ca 20 procent mellan 1993 och 1996.

6 et enkelsegment betecknar enligt Telia de resurser som utnyttjas dé operatérens
anslutningspunkt och kunden finns inom samma samtrafikomrade.

7 Fr.o.m. den 1 oktober 1996 tillkommer en fast Oppningsavgift pa 24 ére per samtal.

8 PTS, Teletillsyn 1995.
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Konkurrerande teleoperatrer till Telia har &ven fast anslutna abonnenter.
Om enttill Telias fasta nét ansluten abonnent ringer till ett abonnentnum-
mer i en annan operators nét debiterar Telia sin egen kund och erlégger
samtrafikavgift till operatoren i fréga for Gverlamnandet av samtalet till
operatorens nét. Antalet fast anslutna abonnenter hos andra operatérer n
Telia & dock an sdlange mycket litet i forhallande till antalet fast anslutna
abonnenter hos Telia. Detta beror i alt vasentligt pa att Teliakontrollerar
infrastrukturen i Sverigei form av lokala nét (accessnét). Aven om det pa
sikt till vissdel kan komma att etableras alternativ till Telias accessnét har
konkurrenter till Teliainga reella mojligheter att bygga ett motsvarande
nét. Konkurrenter till det marknadsdominerande Telia & med andra ord én
s lange beroende av Telia och dess nat samt dess drygt 4 miljoner hus-
halls- respektive ca 1,5 miljoner foretagsabonnenter for att kunna erbjuda
kunder sinatjanster.

Marknaden for mobila teletjanster - NMT och GSM

| Sverige finns tre mobiltel eoperatdrer som driver varsitt GSM-nét, ném-
ligen Comviq GSM, Europolitan och TeliaMobitel. GSM &r ett europeiskt
mobiltel efonisystem som baseras pa digital teknik. Sedan 1992 pagér en
utbyggnad av GSM-néten i Sverige. Endast Telia Mobitel driver analoga
systemi Sverige, NMT 450 och NMT 900. NMT 450 togsi bruk 1981
medan NMT 900 togsi bruk 1986.

Under en period av drygt tva ar har antalet GSM-abonnenter kat kraftigt
for samtliga mobilteleoperatorer i Sverige och det totala antalet GSM-
abonnenter kan for narvarande beraknas uppgatill ungefar lika manga
som antalet NMT-abonnenter, dvs. omkring 1 miljon. En forklaring till
den snabba 6kningen av GSM-abonnenter & de omfattande subventioner
av GSM-telefoner som varit ett konkurrensmedel for samtliga GSM-
operatorer. | vissafall har dessa subventioner varit s betydande att GSM-
telefoner kunnat erhdllas utan betalning vid ett tecknande av GSM-abon-
nemang.

Det finns enligt verkets mening mycket som talar for att Teliasinnehav av
NMT-néten och dess NM T-abonnenter - som uppgar till omkring 1 miljon
- under avsevard tid framdver kommer att vara en inte ovasentlig konkur-
rensfordel for Telia Mobitel. S8lunda har Telia Mobitel som ende operator
av detva analoga systemen NMT 450 och NMT 900 méjligheter att fora
over vinster fran NMT-verksamheten till andra verksamheter, exempelvis
GSM-verksamheten. Telia Mobitel har &ven en konkurrensférdel i tjanste-
utbudet genom att kunna erbjuda kunder bade NMT- och GSM-tjanster.

| ett flertal anmalningar till verket vad galler mobilateletjanster har ifraga-
satts Telia Mobitel s kombinationserbjudanden av NMT- och GSM-tjans-
ter. Ingen annan an Telia Mobitel har mojlighet att erbjuda kunder kombi-
nationer av dessatjanster. | juni i ar fattade Konkurrensverket ett beslut
som innebar att TeliaMobitel dlades att upphdra med att erbjuda gemen-
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samma rabatter fér NMT- och GSM-abonnemang. Konkurrensverket kon-
staterade att ett sddant rabattsystem forsvarar for de konkurrenter som
finns pa GSM-marknaden och strider mot konkurrenslagen, dvs. erbju-
dandena &r olagliga.

Utrustningsmarknaden - marknaden for foretagsvaxlar

Telia & dominerande leverantdr av publika nattjanster i Sverige sasom
direktval och gruppnummer® for vaxelanslutning och pa denna marknad
finns heller @nnu ingen val fungerande konkurrens. Telias dominans, som
bl.a. sammanhénger med det relativt stora antalet fast anslutna kunder och
avsaknaden av nummerportabilitetl0, kan véntas besté under forhéllande-
vislang tid. Det finns da mycket som talar for att Teliakan utnyttjasin
starka stallning pa marknaden for stora foretagsvaxlar s ldnge som Telias
produktsektor ingdr i samma organisation som den division som offererar
nattjanster, division Néttjanster inom Telia. Genom att tilldmpa olika pri-
ser for en viss produkt eller néttjanst, beroende pa om produkten eller nat-
tjansten offereras separat eller i ett paket bestdende av dven andra produk-
ter eller néttjanster, kan Teliaforsatta konkurrenter till Teliai en sddan
situation att det inte blir [6nsamt fér en slutkund att kdpa visstyp av tele-
utrustning, sdsom en foretagsvaxel, fran nagon annan an Telia

Riksrevisionsverket har i sin rapport Tva ar med telelagen (RRV 1995:31)
redovisat marknadsandelar for olika aktérer vad galler stora féretagsvax-
lar, dvs. sddana med minst 150 anknytningar. Bland annat framgar att
Teliamoter konkurrens fran endast ett fatal aktorer och att Telias mark-
nadsandel &r betydande och uppgar till Gver 70 procent. Den stérste kon-
kurrenten, Dotcom, uppges ha en marknadsandel pa mellan 15 och

20 procent. Av Telias arsredovisning for 1995 framgér ocksa att Teliavid
arsskiftet 1995/96 hade ca 70 procent av marknaden fér stora véaxlar och
foretagssystem.

Att Teliaforvantades komma att ha en stark position pa delar av utrust-
ningsmarknaden, sarskilt p& marknaden for stora foretagsvaxlar, namndes
redan i regeringens proposition till telelag (1992/93:200). Mot denna bak-
grund betonade regeringen att det & angeléget att Teliai sinroll som leve-
rantOr av nattjénster erbjuder réttvisa och transparenta villkor till utrust-
ningsleverantérer inom Telia-koncernen respektive utanfor koncernen

(s. 284).

9 Direktval gor det mojligt for den som ringer intill véxeln att direkt Si& numret till
anknytningen som soks. For direktval maste speciellt utrustade vaxelledningar bestéllas.
Gruppnummer innebdr att ett visst anknytningsnummer - som kan vara ett direktval snummer -
kan vara gemensamt for flera anknytningar. Ett samtal till gruppnumret kan fas att bli kopplat
till forstalediga anknytning.

10 g system som medger nummerportabilitet innebér att det finns mdjlighet att teckna
abonnemang med en annan operator och dnda behalla sitt inarbetade abonnentnummer.
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Enligt Konkurrensverkets uppfattning bor Telias produktsektor, som bl.a.
marknadsfor foretagsvaxlar, skiljas ut ur Telia-koncernen. En sadan tgérd
skulle framja konkurrensen pa utrustningsmarknaden och dven minska
risken for att fordelar gestill en viss verksamhet med negativa effekter pa
konkurrensen som foljd. Att vaxelfunktioner dven tillhandahalls av Teliai
telendtet talar ocksa for en sidan atgard.

4.2.3 Arenden hos Konkurrensverket

Telias prissattning av samtrafiken och Telias prissattning mot slutkunder

Konkurrensverket har i olika sammanhang pekat pa att det finns en bety-
dande risk for att Telia utnyttjar sin starka stallning pa telemarknaden for
att begransa konkurrensen och darmed bevarar sin marknadsmakt dven pa
l&ng sikt. Detta kan ske paflera olika sitt. For det forsta kan Telia genom
sin prisséttning av samtrafiken direkt paverka konkurrenternas kostnads-
situation. Telia har i kraft av sin stéllning som dominerande operatér star-
kaincitament att sitta avgiften for samtrafik pa en sddan niva att andra
aktorers mojlighet att konkurreramed Teliapalika villkor begransas sa
mycket som majligt. FOr det andra kan Telia prisstta sina tjanster mot
slutkunder pa sidant sétt att, for given samtrafikavgift, méjligheterna att
kunna konkurrera med Teliainom delar av marknaden for nationell tele-
foni frén fast anslutningspunkt patagligt begransas.

| en rapport till ESO!! redogérs for de problem frén konkurrenssynpunkt
som & forknippade med den nuvarande utformningen av samtrafikavgif-
terna. Vidare framfors att Telias dubbla roller som dominerande operatdr
och &gare av det fasta telenétet innebér risker for att konkurrenterna
missgynnas. Ett viktigt exempel ar utformningen av samtrafikavgifternai
kombination med Telias taxeséttning mot abonnenterna. For samtrafiken
tar Teliaut avgifter per samtalsminut av konkurrenterna. En betydande del
av avgifterna fran Telias egna abonnenter utgors av fasta avgifter, vilket
gor det majligt att héllarelativt |aga samtalstaxor. | rapporten konstateras
att konkurrenter till Teliai praktiken &r hanvisade till att ta ut sinaintékter
i form av samtalstaxor. De géllande samtrafikavgifternai kombination
med Telias taxestruktur har darfor lett till att andra féretags mojligheter att
konkurrerainom nationell telefoni forsvaras eller oméjliggors. | rapporten
foredas bl.a. att ett sarskilt accessnétsbolag bildasinom Telia

Konkurrensverket har under ren 1995 och 1996 fattat tva interimistiska
beslut rérande de ekonomiska villkoren for samtrafik i Telias nét. Bada

besluten har inneburit att Teliainte fick taut s& hoga priser for samtrafik
av konkurrenten Tele2 som Telia 6nskade. Det senaste beslutet har upp-

11 Nasta steg i telepolitiken; rapport till expertgruppen for studier i offentlig ekonomi av
Maria Bergendahl-Gerholm och Lars Hultkrantz, Ds 1996:29.
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havts av Stockholms tingsrétt i april 1996, som menade att en dvertradelse
av konkurrenslagens forbud i det narmaste skall vara &dagalagd for att ett
interimistiskt d&ggande skall kunna meddelas. Tingsrétten delade dock
Konkurrensverkets uppfattning att starka skél talade for att Telias ager-
ande utgjort missbruk av dominerande stalining. Enligt verkets uppfatt-
ning hade den i forhallande till Telias samtal savgifter htga nivan pa sam-
trafikavgiften en marknadsutesténgande effekt for konkurrerande tele-
operatorer, sdval faktiska som potentiella.

Konkurrensverket har i juni i 1996 anyo fattat ett interimistiskt beslut mot
Telia Denna géng géllde beslutet Telias planer att infora en asymmetrisk
prisséttning gentemot sina egna kunder. Enligt Telias planer skulle en ny
tjanst kallad "6verlamnat samtal” hainforts successivt fr.o.m. juli manad.
Tjansten innebar att det skulle bli krangligare och upp till 50 ére dyrare
per minut for Telias kunder att ringatill kunder i andra operatorers nét an
till andra Teliakunder.

Konkurrensverket konstaterade att en sdan prissittning - som savitt ver-
ket kanner till inte har ndgon motsvarighet i hela varlden dar det finns
konkurrens inom fast telefoni - skulle ha stora negativa effekter pa kon-
kurrensen patelemarknaden. Om det skulle vara dyrare for en till Telias
fasta nét ansluten abonnent att ringa ett nér-, region- eller fjarrsamtal till
en abonnent i en annan fastnétsoperatrs nét an till en abonnent i Telias
nat, skulle olika kunder ha mycket begransade incitament att teckna abon-
nemang med n&gon annan fastnétsoperator an Telia. Detta géller sarskilt
sédana foretag som ar starkt beroende av inkommande samtal for sin
verksamhet. Telia 6verklagade verkets beslut, som alltjamt géller, till
Stockholms tingsrétt.

Aven PTS sig alvarligt p& Telias agerande och forelade i juni i & Telia
att inte inféra den nya formen av prisséttning. Bedlutet 6verklagades av
Teliatill lansrétten i Stockholms 1&n. Lansrétten avslog i september Telias
Overklagande.

4.2.4 Slutsatser och férslag

Lyckad avreglering men strukturella problem kvarstar

Konkurrensen inom olika delar av telemarknaden har 6kat sedan avreg-
leringen. P& marknaden for fast telefoni har prisernafallit ptagligt for
utlands- och fjarrsamtal medan priset fordubblats for narsamtal, dock frén
en relativt 1&g niva. Med rédande prisnivaer och samtrafikavgifter forelig-
ger fortfarande inte majligheter att konkurrerainom tjénstekategorin nér-
samtal avgransat. Pa marknaden for mobilateletjanster kan konkurrensen i
vissa delar ségas ha varit intensiv, vilket bl.a. tagit sig uttryck i omfattande
subventioner av GSM-telefoner.
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Men &en om konkurrensen har 6kat inom olika delar av telemarknaden
sedan avregleringen 1993 kan konstateras att Telia fortfarande har en stark
stéllning pa den svenska telemarkaden. Exempelvis har Telia hittills mott
konkurrens endast frén Tele2 pa marknaden for nationell telefoni frén fast
anslutningspunkt for béde hushall och foretag.

Telias kontroll éver infrastruktur, bl.a. accessnétet, och dess majligheter
att genom prissattningen pa olika teletjanster soka styra utvecklingen, bl.a.
genom att sbka gora det dyrare for sina egna kunder att ringa till kunder i
andra fastndtsoperatorers nét, talar for att Telias starka stélining kan
komma att best under 1&ng tid framover.

Pasikt kan alternativ dock komma att finnas till Telias nét. Bl.a. skulle de
ndt som innehas av aktorer verksamma pa marknaden for kabel-TV kunna
utgora en konkurrerande distributionsform till Telias accessnét. An si
lange anvands inte dessa nét for telefoni. | detta sammanhang ar det
emellertid av intresse att rikta uppmarksamheten pa att ett av de storre
kabel-TV-foretagen ingér i Telia-koncernen, namligen Telia InfoMedia
TeleVision AB. Salange som dettaforetag ingdr i Telia-koncernen torde
det knappast finnas nagot storre intresse for Telia att verka for att Telias
kabel-TV-bolag borjar tillhandahadlla telefoni eller andratjanster. Telias
bredbandssatsning torde vidare komma att forstarka Telias accessmonopol
ytterligare.

Atgarder for 6kad konkurrens

Konkurrenslagen kan vara ett kraftfullt instrument for att kommatill rétta
med vissa slag av konkurrensproblem s3som prissattning for tilltrade till
sk. nédvandiga faciliteter (framst Telias nét) eller diskriminerande pris-
séttning. Samtidigt skall framhdllas att lagen sjédvfallet inte kan I6saadla
problem. Bland annat kan inte strukturell uppdelning av dominerande
foretag genomforas med stéd av konkurrenslagen.

Enligt Konkurrensverkets uppfattning bor statsmakterna dka forutsétt-
ningarna fér en fungerande konkurrens genom olika slag av strukturella
atgérder av Telia-koncernen. Sadana étgarder skulle patagligt minska
behovet av reglering och kontroll av telemarknaden och sdledes kunna
varaett effektivt led i konkurrensregleringens inriktning i den pagaende
Oversynen av telelagen.

Pa en marknad som &r stadd i snabb teknisk utveckling i kombination med
en okad efterfragan pa olika slag av tjanster & strukturella dtgarder att
foredra framfér regulativa som kan vara forknippade med betydande sam-
hallsekonomiska kostnader. Omfattande detaljreglering som ett sétt att
sbka kommatill rétta med olika typer av konkurrensbegransningar riskerar
aven att ledatill utdragna rattsprocesser. Strukturella &tgérder & dessutom
sarskilt viktiga for det fall &gandet av Telia skulle fa en stérre spridning &n
vad som nu &r fallet.



For att 6ka konkurrensen inom olika delar av telemarknaden och fa ett
effektivare resursutnyttjande &r det nddvandigt att skilja ut Telias access-
nét. Telias bredbandssatsning inom kabel TV-omradet gor det inte mindre
angel aget frén konkurrenssynpunkt att separera accessnétet ur Telia-kon-
cernen. Av samma skéal bor statsmakterna dven skilja ut kabel-TV-verk-
samheten fran Telia-koncernen.

ESO-rapportens fordag, att som ett forsta steg, bilda ett accessnétsbolag
inom Teliamed krav pa skéliga och icke-diskriminerande avgifter stods av
Konkurrensverket. Men det finns ocksé andra strukturella &tgarder som
statsmakterna kan genomfora. K onkurrensen pa utrustningsmarknaden
kan frémjas genom att Telias produktsektor skiljs ut. Vidare skulle Telia
Mobitels marknadsmakt minska om NMT-verksamheten separerades frén
GSM -verksamheten inom Telia Mobitel. Detta kan ske pa olika sétt. Ett
sétt &r att bilda ett sarskilt natbolag som producerar enbart NMT-tjanster.
Déarmed skulle samtliga operatOrer som sa énskar, i synnerhet de GSM-
operatdrer som konkurrerar med Telia Mobitel, kunna erbjuda kunder
olika kombinationer av NMT- och GSM-tjanster.
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4.3 Post

4.3.1 Bakgrund

Begreppet postmarknaden

| sndv bemérkelse avses med begreppet " postmarknaden” enbart distri-
bution av brev inklusive traditionell brevbaring. Med en vidare definition
kan &ven omraden som tidningsdistribution, paketbefordran samt bud- och
expresstjanster inkluderasi postmarknaden. Posten AB har verksamhet
inom samtliga dessa delmarknader och méter olika grad av konkurrens.
Inom Posten bedrivs aven verksamheter som inte kan sdgas tillhdra post-
marknaden, men som ibland har kopplingar till denna marknad. Exempel
pé sddana verksamheter &r postgirot och forsaljning av forsakringar och
bostadslan.

| denna beskrivning koncentreras intresset pa den del av postmarknaden
som kan beskrivas som traditionell brevbaring dér aktérer som Posten,
CityMail Sweden AB och Svensk Direktreklam AB (SDR) bedriver verk-
samhet. Det & framfor allt pa dennadel av postmarknaden som forutsétt-
ningarna fér konkurrens forandradesttill foljd av att det s.k. brevmonopo-
let avskaffades.

Avregleringen

Det férutvarande Postverkets ensamrétt till brevbefordran upphorde att
gédlladen 1 januari 1993. Redan under véren 1991 hade dock foretaget
CityMail borjat distribuera brevforsandelser i Stockholm, nagot som gav
upphov till diskussioner om hur den davarande ensamratten skulle tolkas.

Vid tidpunkten for brevmonopolets avskaffande fanns inte nagon lag-
stiftning som reglerade utévandet av §dlva postverksamheten utan enbart
regler som generellt styrde Postverkets verksamhet. Enligt Postverkets
instruktion skulle huvuduppgiften for verket vara att driva postrorelse vari
det ingick att befordra och distribuera brev och paket samt férmedlia
betalningar. Postverket fick dessutom driva annan verksamhet som det
hade sérskilda forutsattningar for.

En postlag trédde i kraft den 1 mars 1994 och samtidigt ombildades Post-
verket till Posten AB. | forarbetenatill bolagiseringen (prop. 1993/94:38)
framholls att utgangspunkten for staten som &gare av Posten var att erhélla
avkastning pa det egna kapitalet. Vidare anfordes att Postens huvud-
inriktning var att erbjuda rikstdckande post- och kassaservice. Annan
verksamhet &n karnverksamheten skulle bedrivas endast under forutsétt-
ning att denna kompletterar huvudinriktningen och att den bidrar till att
stérka koncernens |6nsamhet. Verksamheten far emellertid inte bedrivas
pé bekostnad av karnverksamheten.



Eftersom det for nérvarande inte &r realistiskt att uppnéd en va fungerande
konkurrensinom alladelar av postmarknaden, t.ex. vad géller enstaka for-
sindelser mellan privatpersoner, finns fortfarande vissainsag av pris-
reglering. | postlagen uttrycks att det skall finnas mgjlighet for alla att f&
brev befordrade till enhetliga och rimliga priser. Detta enhetsporto galler
enbart vid befordran av enstaka forsandel ser och for respektive viktklass.
Vidare far, enligt ett avtal mellan staten och Posten, portot for befordran
av privatpersoners brev inte hjas rsvis med mer &n vad som svarar mot
den genomsnittliga férandringen av nettoprisindex under en tredrsperiod.
Tillsynsmyndigheten Post- och telestyrelsen (PTS) kontrollerar att avtalet

uppfylls.

4.3.2 Utvecklingen efter avregleringen

Marknaden

Marknaden for brevdistribution &r 1angt ifrén lika expansiv som telemark-
naden. Enligt Postens senaste arsredovisningar okar visserligen antalet
forsandel ser inom omraden som direkt- och gruppreklam men eftersom
dessa forsandelser & de billigaste ger inte 6kningen upphov till mot-
svarande intaktsokning. Det traditionella brevet erséttsi alt hogre grad av
olikaformer av tele- och datakommunikation

Utvecklingen pa den avreglerade postmarknaden avspeglasi hog grad i
konkurrensen mellan framfor allt Posten och CityMail samt av de &enden
som varit aktuellafor prévning enligt konkurrenslagen. | det nérmast fol-
jande avsnittet samt i avsnitt 4.3.3 redogdrs for dessa forhallanden.

Foretagen

Posten bedriver verksamhet pa brevmarknaden inom affarsomradet Posten
Brev. Affarsomrédet ar det storstainom Posten och stod 1995, enligt Pos-
tens arsredovisning, for 58 procent av postkoncernens resultat efter finan-
siella poster. Av intakterna kommer 94 procent fran foretagskunder och

6 procent fran privatkunder. Posten Brev har en monopolstélining pa stora
delar av brevmarknaden, t.ex. vad géller distribution av enstaka forsandel -
ser, men méter inom andra marknadssegment konkurrens frén framst fore-
tagen CityMail och SDR.

Som namnts ovan etablerade sig CityMail som en aktor pa marknaden
redan innan det s.k. brevmonopolet avvecklades. CityMail distribuerar
industriellt producerad post, dvs. stora forsorterade postsandningar frén
foretag, myndigheter och organisationer. Industriellt producerad post mot-
svarar Postens produktkategorier ekonomibrev, DR-brev och posttid-
ningar. Inledningsvis var CityMails verksamhet geografiskt koncentrerad
till fyra postnummeromraden inom kommunerna Stockholm och Lidingo.
Gradvis har dock CityMail expanderat sin verksamhet till ett stérre om-
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réde runt Stockholm och foretaget avser att utvidga verksamheten till
andra storstadsomraden.

Under 1995 forvérvade Posten 75 procent av aktiernai CityMail. | sam-
band med K onkurrensverkets provning av forvarvet dtog sig Posten att
tillse att CityMail skulle bedriva sin verksamhet oberoende av och i kon-
kurrens med Postens verksamhet inom afférsomradet Posten Brev. |
december 1995 forsattes emellertid CityMail i konkurs. Rérelsen i fore-
taget koptes dock ut av ett nybildat bolag, CityMail Sweden AB.

Den tredje akttren av betydelse pa marknaden ar SDR. Foretaget distribu-
erar framst oadresserad reklam och samhallsinformation men har under
senare tid &ven borjat dela ut adresserade forsdndel ser.

Utover dessa foretag finns ett antal postoperatorer som foretrddesvis
bedriver begrénsad verksamhet pé lokala marknader.

Grundlaggande tjanster inom postomradet

Postlagen faststaller vissa 6vergripande mal for postverksamheten, bl.a. att
det skall finnas en rikstéckande post- och kassaservice. Dessa tjanster
brukar bendmnas grundlaggande posttjanster. For att tillforsakra att tjans-
terna utfors har svenska staten tecknat ett avtal med Posten. For den riks-
téckande postservicen (distribution av brev och paket 6ver helalandet till
enhetliga och rimliga priser) utgér for nérvarande ingen sarskild ersitt-
ning. For den rikstéckande kassaservicen (alla skall ha méjlighet att gbra
inbetalningar och kvittera ut kontanter till enhetliga priser) uppbér Posten
en arlig erséttning pa 200 miljoner kronor.

Post- och telestyrel sen och Konkurrensverket gav i maj 1996 konsultfore-
taget Ohrlings Coopers & Lybrand i uppdrag att analysera kostnaderna for
de grundlaggande tjansternainom postomrédet. Frén Konkurrensverkets
utgangspunkter ar en sidan studie viktig bl.a. darfor att forutsattningarna
for konkurrens pa postmarknaden kan paverkas av sdval de metoder som
anvands for att sskerstdllatillhandahdllandet av de grundldggande post-
tjansterna som storleken pé den ersattning som utféraren uppbéar. Uppdra-
get kommer att redovisas i oktober 1996.

4.3.3 Arenden hos Konkurrensverket

Efter avregleringen av postmarknaden har ett forhallandevis stort antal
klagomal och andra drenden inkommit till Konkurrensverket. Sedan den
nya konkurrenslagen inférdes har ett fyrtiotal &renden géllande post-
marknaden avgjorts. Ett gemensamt drag i klagomalsidrendena & att Pos-
ten har mott konkurrensen fran foretag som CityMail, SDR och Privpak
med att dels patagligt sanka priserna pa marknadssegment dar konkurrens
dykt upp, delstillampa olikatyper av trohetsskapande villkor i avtal med
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kunder. Bland annat har Konkurrensverket funnit att Posten i flera olika
avseenden gett kunder som inte anlitar Posten for hela sitt distributions-
behov betydligt sémre villkor &n helkunder.

Hittills har de avgjorda drendena pa postomradet gett klargéranden framst
vad betréffar exklusivavtal, trohetsskapande rabatter och arsbonussatser.
De exklusivavtal som Posten tidigare tecknat med kunder - och som nér-
mast omgjliggjort ett anlitande av konkurrenter till Posten - skall nu i
princip vara undanrdjda. Rabatter och arsbonussatser far inte konstrueras
pé ett sadant satt att de &r relaterade till kundens total behov.

| fallet Privpak konstaterade verket att Posten tillampade exklusiva

avta svillkor som band upp kunden att kdpa hela eller merparten av sitt
distributionsbehov av Posten. Vidare konstaterades att Posten tillampade
trohetsskapande rabatter och &rsbonusskalor som var relaterade till kun-
dens forvantade arliga kpbehov. Dessa forfaranden fick till konsekvens
att postorderforetagen hade sma eller inga majligheter att anlita Privpak,
som etablerat sig som konkurrent till Posten pa marknaden for distribution
av postorderprodukter. Verket fann att dessa foérfaranden utgjorde miss-
bruk av Postens dominerande stallning. Konkurrensverket har i detta
drende lamnat in en stdmningsansokan till Stockholms tingsrétt med begé:
ran om utddmande av konkurrensskadeavgift.

| fallet CityMail konstaterade verket att Posten tillampade en s.k. russin-
plockarklausul, med innebdrden att en kund kunde pérakna en prish6jning
om CityMail anlitades fér delar av kundens distributionsbehov, dock utan
att avtalskonstruktionen innehdll ndgon information om den prisméssiga
konsekvensen om kunden tog detta steg. Konkurrensverket fann att denna
klausul i realiteten innebar att Posten till&mpade tva skilda prisnivéer for
distribution i Stockholm och i 6vrigalandet och att kunden i s fall maste
kunna erhélla en sadan information fran Posten att kunden kan avgéra
vilken postoperat6r som skall anlitas dar konkurrens finns, allts& Stock-
holmsomradet. Forfarandet att tillampa "russinplockarklausulen”, utan att
ge information om priskonsekvensen av att inte anlita Posten for hela sitt
behov, fann Konkurrensverket strida mot konkurrenslagen.

Fallet SDR bertrde problemet att detta foretag bade &r kund och konkur-
rent till Posten. Konkurrensverket fann att Posten tillampat ett prissétt-
ningssystem dar priset fér glesbygdsdistribution var beroende av huruvida
kunden aven kopte distribution i tétort fran Posten i en viss omfattning.
Denna koppling mellan glesbygds- och tétortsdistribution innebar bland
annat att SDR fick sdmre villkor i jamforelse med andra kunder som kdpte
glesbygdsdistribution. Konkurrensverket fann att Postens forfarande i
detta avseende utgjorde missbruk av dominerande stéllning och dlade
darfor vid vite Posten att upphdra med forfarandet.

| det s.k. E-Postérendet tillampade Posten i detta fall ett pris for E-Post-
tjénsten, en sasmmansatt tjanst av utskriftsproduktion samt brevbefordran
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av fakturor, somvid tillféllet for bedutet var detsamma som for enbart
tjénsten brevfordran. Verket fann att detta pris innebar en évertradelse av
konkurrenslagen, i form av ett forfarande som riskerade att sla ut de fore-
tag fran marknaden som specialiserade sig pa enbart utskriftsverksamhet.
Verket hemstéllde dérfér om Marknadsdomstolens prévning av saken och
att domstolen i avvaktan pa det slutgiltiga stallningstagandet fattade ett
interimistiskt beslut om att Posten skulle upphdra med det konkurrens-
begrénsande forfarandet. Marknadsdomstolen fann i sitt interimistiska
beslut sannolika skal for att forfarandet utgjorde en konkurrensbegréns-
ning i form av underprisséttning av tjansten utskrift och kuvertering eller
rabattdiskriminering eller en kombination av dessa - med skadlig verkan
enligt den da gallande konkurrenslagen. Besluten innebar att Posten fort-
séttningsvis maste separera priserna for dessa bada tjanster, sa att det
framgar hur mycket en kund fér betala for utskriftstjanster respektive for
brevbefordran.

| ett annat &rende fann Konkurrensverket att de av Posten beslutade pri-
sernafor distribution av B-posttidningar i vissa postnummeromraden i
Stockholm underskred Postens totala kostnader for denna verksamhet.
Prissinkningarna utgjorde enligt Konkurrensverkets mening ett led i en
plan med syfte att & ut CityMail fran postmarknaden och forhindra
potentiella konkurrenter att etablera sig p& denna marknad. Konkurrens-
verket fann darfor att Posten genom underprissattning overtrétt konkur-
renslagens forbud mot missbruk av dominerande stéllning. Posten dlades
vid vite att inte erbjuda eller avtala om distribution av B-posttidningar som
delas ut i dessa postnummeromréden till de priser som Posten har aviserat
att gdlafr.o.m. den 1 januari 1996. Beslutet har 6verklagats av Posten.

For nérvarande handlégger Konkurrensverket flera &renden av vasentlig
betydelse for konkurrensen pa postomradet. Ett drende géller en ansokan
frén Posten om icke-ingripandebesked for forfarandet att tillampa sarskilt
porto for post till vissa omréden och normalporto for post till andra omréa-
den, dvs. en prisdifferentiering mellan geografiska omraden. Anstkan
avser produkterna stora sandningar av brev, ekonomibrev, DR-brev och
posttidningar. Pa detta sesgment méter Posten konkurrens fran bl.a. City-
Mail och prisdifferentieringen tillampas for att méta denna konkurrens.,

| ett annat &rende har Posten ansokt om icke-ingripandebesked rérande
principerna for andra postoperatorerstillgang till Postens postboxsystem.
Dessa anléggningar kan ses som en form av infrastruktur som évriga ope-
ratorer i nulaget behover hatillgang till for att kunna bedriva postverk-
samhet. Beslut i dessa &renden vantas under hdsten 1996.

4.3.4 Slutsatser och forslag

Sverige &r ett av de falander i varlden som har genomfort en langtgdende
liberalisering av postmarknaden. De férandringar som har skett pa mark-
naden, t.ex. avskaffandet av brevmonopolet, har tvingats fram eller
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atminstone paskyndats genom att foretag som CityMail etablerat sig pa
marknaden. Ett tydligt resultat av den nya konkurrenssituationen &r att den
fore detta monopolisten Posten genomfort mycket |angtgaende rationali-
seringar och kundanpassningar. Foretaget & numera, sett i relation till
andra |anders postorganisationer, ett effektivt postforetag.

De senaste arens utveckling pa marknaden har varit mycket turbulent.
Forutom turerna kring Postens 6vertagande av CityMail s& har konkur-
renslagen, sdsom framgér av ovanstdende redovisning, spelat en viktig roll
i kampen mellan marknadens aktorer. Man kan siga att spelreglerna pa
marknaden till stor del har bestédmts och kommer att bestdmmas genom
tilldmpning av konkurrensreglerna. | skrivande stund &r flera viktiga &ren-
den antingen under beredning hos K onkurrensverket eller foremal for
prévning i hdgre instans varfor det ar svart att saga hur effektiv konkur-
renslagen &r for att skapa forutsattningar for konkurrens pa postmarkna-
den.

Som tidigare monopolforetag p& delar av postmarknaden och med en klart
dominerande stallning pa manga delmarknader, har Posten fordelar som
utgor stora hinder for nya aktorer. De fordelar som Posten har &r, férutom
den marknadsdominerande stéllningen, bl.a. samdriftsférdelar mellan oli-
ka verksamheter, kontroll 6ver den postala infrastrukturen och méjlig-
heten att utnyttjainvesteringar som gjorts under monopoltiden. Det finns
risk for att Posten pa ett |angtgdende sétt anvander dessa fordelar for att
motarbeta konkurrens t.ex. genom att korssubventionera mellan mono-
poltjénster och konkurrensutsatta tjénster eller genom att ta ut héga priser
av andra aktorer for tillgang till den postalainfrastrukturen, t.ex. postbox-
systemet.

Om det skulle visa sig att konkurrenslagens regler inte &r tillréckliga for
att skapa en |angsiktigt héllbar konkurrens pa postmarknaden bor det
Overvégas att dels skérpa postlagen, dels utvidga tillsynsmyndighetens
befogenheter. Till exempel bér man i postlagen kunna stélla sérskilda krav
pa dppen redovisning fran den dominerande aktorens sida. Syftet med en
s&dan redovisning skulle bl.a. varaatt i hogre grad an i dag 6ka genom-
skadligheten pa marknaden. Postens principer for att fordela kostnader
mellan olika verksamheter &r ett exempel pavad som skulle kunna
innefattasi kravet pa 6ppen redovisning.

Med héansyn till bl.a. risken for konkurrenssnedvridande korssubventione-
ring, bor det klargoras vilka verksamheter Posten bor fa bedrivavid sidan
av karnverksamheten. En viktig aspekt & dock att man med nuvarande
marknadssituation inte bor privatisera kérnverksamheten inom Posten.
Genom att kvarstd som agare till Posten har staten kvar méjligheten att
utova ett gande som dels underléttar uppfyllandet av de dvergripande
malsittningarnai postlagen dels forbéattrar forutsattningarna for framvéaxt
av en fungerande konkurrens, i ett 1&ge dér konkurrenssituationen énnu
inte &r tillfredsstallande.
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44  Flyge

4.4.1 Bakgrund

Avregleringen

Det svenskainrikesflyget avreglerades den 1 juli 1992. Innan dess hade
SAS och Linjeflyg monopol pade s.k. primarlinjerna, dvs. de linjer som
ingick i dessa bolags inrikes linjendt. Monopolstéliningen var dock inte
lagfést, och hade heller inget stod i forarbetenatill luftfartslagen, utan
grundade sig snarare pé praxis. Daremot fastslog lagen att det av siker-
hetsskal kréavdes tillstand for att bedrivalinjetrafik, vilka beviljades av
regeringen. Vidare stadgades det att inrikes luftfart endast fick bedrivas av
svenska medborgare och juridiska personer kontrollerade av svenska
medborgare - det s.k. cabotageférbudet1 - samt att SAS hade foretrade till
utrikes linjefart. | koncessionsvillkoren till SAS och Linjeflyg ingick en
prisregleringsklausul, som innebar att priserna maste godkannas av L uft-
fartsverket.

Avregleringen 1992 innebar att flygbolagen sjédlvafick faststélla sina pris-
er, men kravet patillstand for varje enskild linje kvarstod. Grundregeln
var dock att alla svenska flygbolag som sa 6nskade skulle fa trafikeraen
visslinje, och att inget bolag skulle ha foretradesrétt.

Forvantade effekter

Infor avregleringen uttalades att syftet var att skapa en mer "konsistent"
trafikpolitik, dvs. en politik dar de olika trafikslagen behandlades likvar-
digt. Dessutom menade man att en avreglering skulle gynna konsument-
erna, genom dkad kundanpassning och effektivitet, okad flexibilitet och
béttre utvecklingsméjligheter for branschen. Y tterligare ett motiv for
avregleringen var att den nya marknadssituationen skulle bygga upp kon-
kurrenskraften hos de svenska foretagen infér den kommande europeiska
avregleringen.

| betédnkandet Konkurrensi inrikesflyget (SOU 1990:58) preciserades de
forvantade effekternaav en avreglering. Man réknade med att nya foretag
skulle komma att etableras, med foljd att trafikutbudet skulle 6ka och att
nya direktlinjer och nav-ekersystem skulle utvecklas vid sidan av det
davarande primarnatet med Arlanda som centrum. Man raknade ocksa

12 Beskrivni ngeni avsnitt 4.4.1 - 4.4.3 & i huvudsak hamtad fran rapporten Avregleringen
av inrikesflyget (Konkurrensverkets rapportserie 1996:1), skriven av Mats Bergman vid
Umea universitet.

13 Med cabotage menas att ett bolag bedriver trafik mellan tv orter i ett frammande land.
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med lagre priser, framfor allt genom storre rabatter, och med forbéttrad
service. Vidare forutsdg man |agre kostnader for subventionering av ol6n-
samma, men regional politiskt 6nskvérdalinjer, en "mer dynamisk
utveckling av flygtrafiken" och farre dodsfall i trafiken genom att flyget
skulle 6ka sin marknadsandel pa bekostnad av mindre sakratrafikslag.

Forvantningarna var siledes hogt stallda. Den dramatiska nedgangen i
antalet resendrer i borjan av 1990-talet pa grund av lagkonjunkturen
gjorde emellertid att de stora forvantningarna om nyetableringar, tkat
utbud och nya linjer snabbt blev orealistiska.

4.4.2 Utvecklingen efter avregleringen

Marknaden

Antalet passagerare pa inrikesflyget vaxte mycket kraftigt mellan 1965
och 1990; fran 750 000 per &r till 8,7 miljoner. Detta motsvarar en arlig
tillvaxttakt pa 10,3 procent. Darefter har passagerarantalet minskat och
stagnerat omkring, eller strax under, 7 miljoner per &r.

Omséttningen inom den svenska flygbranschen &r svér att uppskatta.

Ar 1993 var den ca 25 miljarder kronor, varav utlandska bolag stod for
ca 8,5 miljarder kronor. Uppskattningsvis kan de 25 miljarderna fordelas
pé& 5-6 miljarder kronor painrikesflyg, 2,5-4 miljarder pa utrikes charter,
11-13 miljarder pareguljart utrikesflyg och 4 miljarder pa fraktflyg m.m.

Mer &n 95 procent av allaresor utgar fran, slutar i eller passerar Stock-
holm. Cirka fyrafemtedelar av alainrikesresor har Stockholm som mal
eller utgangspunkt. Det &r inte bara sa att en mycket stor del av trafiken
utgors av resor till och frén Stockholm. Dessutom &r det sa att malet for
resan i storre utstrackning ar Stockholm, medan utgangspunkten i storre
utstrackning & nagon annan ort. Detta innebér att planen till Stockholm pa
morgonen och frén Stockholm pé kvéllen &r fulla, medan de plan som fly-
ger padomvant sétt ar halvtomma. Grundregeln &r att ju mindre orten &r,
desto storre & obalansen i passagerarstrommen.

Foretagen

Aren innan avregleringen tradde i kraft var SAS och dess syster/dotter-
foretag Linjeflyg de helt dominerande aktorerna pa den svenska mark-
naden for inrikesflyg. Lite forenklat kan man siga att Linjeflyg fick tra-
fikerade linjer som SAS inte ville flyga pd, medan olika regionalflygholag
fick bedrivatrafik dar inte heller Linjeflyg ville flyga. Véren 1992 for-
varvade SAS Linjeflyg och hade sdledes en mycket stark stéllning nar
avregleringen tradde i kraft. Ar 1994 hade SAS 4,7 miljoner inrikespassa-
gerare vilket motsvarade en marknadsandel pa ca 70 procent. Ett & senare
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hade foretagets marknadsandel minskat till ca 65 procent beroende pa
andra foretags snabba expansion.

Det forsta foretag som utnyttjade den frihet avregleringen medfdrde var
Transwede. Féretaget grundades 1985 och var inledningsvis inriktat mot
charterflyg. Det vaxte snabbt och flég redan 1990 en fjardedel av de sven-
ska charterresenarerna. Sommaren 1992 borjade Transwede flygainrikes
reguljartrafik. Inledningsvis gick man in pa de fem linjer med det stérsta
passagerarunderlaget (Goteborg, Mama, Luled, Umed och Visby), med

3 - 5 avgangar per vardag i varje riktning. Transwede satte priser vésent-
ligt under SAS:s priser och erbjod en hog serviceniva. SAS bedrev i detta
skede en tuff konkurrenspolitik mot Transwede. Detta, tillsammans med
nedgangen for inrikesflyget till foljd av 1&gkonjunkturen, innebar att sdvél
SAS som Transwede &samkades stora forluster. Transwede har nu
overgett linjernatill Géteborg, Malmd och Visby och istéllet borjat flyga
till Halmstad, Jonkdping och Sundsvall.

Fran den 1 september 1996 har det norska flygbolaget Braathens SAFE
Overtagit halften av Transwedes reguljardel och har ocksa en option att
kopa resterande 50 procent. | Norge konkurrerar Braathens sa framgangs-
rikt med SAS att man tagit mer &n halvainrikesmarknaden. Foretaget
avser ocksa starta trafik pa linjen Oslo-Stockholm dar SAS tidigare haft
monopol. Denna linje uppskattas omstta nastan dubbelt s& mycket som
Transwede omsatter p& den svenska inrikesmarknaden.

Mamo Aviation startade som ett skol- och taxiflygforetag 1981. Nagra &r
senare borjade man med flygfrakt och 1992 startades reguljartrafik palin-
jen Bromma-Mamo. Detta kunde man, tack vare en ny typ av tysta jet-
plan, gbratrots den politiska intentionen att stanga Bromma for jettrafik.
Ganska snart borjade Malmo Aviation ocksa flyga palinjernatill Géte-
borg och Vishy.

Malmo Aviation har valt en annan konkurrensstrategi &n Transwede - man
har hallit priserna nagot dver SAS:s niva. Detta har man kunnat gora da
man flyger pA Bromma, vilket innebér att resenérerna sparar 15-30 minu-
ter i varderariktning. Man har ocksa ett stort antal avgangar. | motsats till
Transwede och de flesta nyetablerade flygbolag har man lyckats hdlla
hoga priser, htg beldggning och en hog andel affarsresendrer. Tillsam-
mans har detta gjort att Malmo Aviation & det mest [6nsamma bolaget pa
inrikesmarknaden. Foretaget avser ocksd att starta utrikestrafik fran
Malmd, i forstahand till London.

Nordic European Airlines (f.d. Nordic East) &r det fjarde bolaget som
bedriver tung reguljartrafik i Sverige. Foretaget & i grunden ett charter-
bolag men borjade i november 1995 trafikera linjen Ostersund-Stockholm,
efter att ha dlutit kontrakt med Forsvaret om att transportera all militér per-
sonal pa strackan. Man har 2-3 avgangar per vardag i varje riktning och
haller ett |agt pris. SAS har i princip matchat Nordic Europeans priser, vil-
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ket inneburit en prissankning pa cirka 30 procent for affarsresenarer.
Under hosten startar Nordic European reguljar trafik pa strackan Stock-
holm-Bryssel.

Tillsammans flyger de fyra bolagen med tung reguljartrafik pa 19 inrikes-
linjer (om ingen &tskillnad gors mellan Bromma och Arlanda). Darutéver
har det sedan en langre tid funnits ett antal regionalflygbolag - pa senare
ar ett tiotal - som huvudsakligen anvénder propellerplan for trafik mellan
mindre orter och Stockholm, eller direkt mellan andra orter &n Stockholm.
Det storsta regionalflygbolaget & Skyways som trafikerar ca 15 desti-
nationer i Sverige.

Priserna

En f6ljd av avregleringen &r att det tillkommit manga nya biljettyper, vil-
ket gor det svart att beskriva och analysera prisutvecklingen. Prislistorna
sager sdledes inte allt om kostnaden for att flyga. Internationellt, och
periodvis &ven i Sverige, har konsumenterna fétt 1agre flygpriser i huvud-
sak genom att en storre andel av passagerarna reser med |&gprisbiljetter.

Transwede har infért en ny prisklass, forbokningspris, vilken hos SAS
sedan 1994 heter affarspris. Den enda skillnaden jamfért med normal priset
ar att resan maste bokas en eller tva dagar i forvag, och att priset ar 7-10
procent |&gre. Detta har inneburit att endast en liten del av afférsreseng
rernai dag betalar normalpris.

En annan nyhet &r att foretag som reser mycket pa en viss stracka kan
kopas.k. buntbiljetter, normalt 100 biljetter, och fa 5-15 procents rabatt
jamfort med affarspriset. Transwede har buntbiljetter pd allasinalinjer,
medan SAS enbart har dessa p& konkurrensutsatta strackor. Vidare har
avregleringen inneburit att stora kunder kan férhandlatill sig bonus av
flygbolagen, vilket kan innebéra ytterligare 5-10 procents rabatt.

De forsta 8ren efter avregleringen foll priserna forhallandevis mycket.
Under de senaste aren har emellertid priserna okat, framfor allt de sk.
normalprisernavilkai dag & hogre an fore avregleringen. For den typiske
affarsresendren motverkas de hégre normalprisernaav de 6kade méjlighe-
terna att kopa rabatterade biljetter. Billigare biljettyper anpassade for pri-
vatresenarer (Jackpotbiljetter och motsvarande) har realt sett blivit nagot
billigare. Slutsatsen &r att prisernai det stora helainte forandrats sa myck-
et till f6ljd av avregleringen men att prismedvetna resenérer, atminstone
pade linjer som & konkurrensutsatta, har béttre chanser an tidigare att
flygabilligt. De som reser fran de minsta flygplatserna, som trafikeras av
regionaflyget, har dock i mangafall fatt avsevart hogre priser. Detta beror
i forstahand pa att de betydande subventioner som Linjeflyg tidigare
betalade till regionalflyget upphdrt. Fér nérvarande subventioneras regio-
nalflyget enbart i obetydlig omfattning av staten.



4.4.3 Arenden hos Konkurrensverket

Under framfor allt &ren narmast efter avregleringen inkom ett stort antal
klagomalsarenden gallande konkurrensbegransande forfaranden pa mark-
naden for inrikesflyg. Klagomalen gallde bl.a. underprisséttning, tilldel-
ning av start- och landningstillstand (slots) samt flygplatstjanster (ground
handling). | det foljande redogors Kortfattat for tva drenden som har hante-
rats av Konkurrensverket.

Interlining

Med interlining avses att ett flygbolag accepterar ett annat flygbolags
biljetter for hela eller delar av en passagerares resa. For framfor allt min-
dre flygbolag &r det av stor betydelse att tecknainterlinavtal med stora
flygbolag for att de skall kunna erbjuda sina resenérer konkurrenskraftiga
produkter. Under hosten 1993 forsokte Transwede teckna ett sadant avtal
med SAS. Devillkor som SAS stéllde var emellertid inte acceptabla enligt
Transwede. Med anledning av detta vande sig Transwede till Konkur-
rensverket med ett klagomal Gver de villkor som SAS stéllde for att teckna
avtal .14 Konkurrensverket konstaterade i sitt beslut att SAS dominerande
stéllning pa den svenska marknaden for inrikesflyg talade for att stranga
krav borde stéllas pa bolaget bl.a. i fragor som ror interlining. Under &ren-
dets handlaggning tecknade emellertid Transwede och SAS ett interline-
avtal pafor Transwede formanligare villkor an de som foreldg vid tiden
for foretagets klagomdl till Konkurrensverket. Av det skalet fann verket
inte skal att vidta nagra ytterligare dtgérder i drendet.

Sationstjanster vid statliga flygplatser

Under 1994 inkom flera klagomal1> betr&ffande mojligheternatill mark-
nadstilltréde for att utféra stationstjénster i form av expediering av passa-
gerare, bagage och gods, lastning och lossning av flygplan samt vissa
servicearbeten i samband med flygplanens markuppehdll vid statliga
flygplatser. Bakgrunden till klagoméden var foljande.

Luftfartsverket (Lfv) driver och forvaltar statens flygplatser och & sam-
tidigt en av de storsta aktérerna pa marknaden for stationstjanster. Saledes
har Lfv kontroll éver tilltradet till marknaden for stationstjanster samtidigt
som verket bedriver egen verksamhet pa marknaden. De klagande foreta-
gen hade med vaga motiveringar fran Lfv fétt avslag pa sina ansokningar
om att fa bedriva stationstjanstverksamhet pé ett antal flygplatser.

14 K onkurrensverkets arenden med dnr 630/93 och 1150/93.

15 Nordic Aero AB (dnr 31/94 och 311/94), Copenhagen Air Service A/S (dnr 241/94)
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Konkurrensverket konstaterade att det utgdr missbruk av dominerande
stéllning om Lfv utan objektivt godtagbara skal underl&ter att beredafore-
tag marknadstilltréde. Agerandet gentemot de klagande foretagen kunde
enligt Konkurrensverket anses utgéra exempel pa ett forfaringssatt fran
Lfv:ssidafor att utestanga konkurrenter fran marknaden. Efter diskus-
sioner med Konkurrensverket férband sig Lfv att faststélla konkur-
rensneutrala och transparenta kriterier for hur ytterligare stationsagenter
skall beviljastilltrade. Vidare forband sig Lfv att bereda minst en fran
flygbolagen oberoende stationsagent tilltrade till Arlanda och Landvetter
samt utreda forutsdttningarna fér oberoende stationsagenters marknads-
tilltrade pa 6vriga flygplatser.

4.4.4 Sutsatser och fordlag

Lyckad avreglering - men kvarstaende problem

| rapporten Avregleringen av inrikesflyget & det sammanfattande om-
domet att avregleringen varit lyckad i den meningen att marknaden i dag
fungerar béttre &n vad den skulle ha gjort om den fortfarande varit regle-
rad. Graden av konkurrens har kat, vilket har tvingat fram en kostnads-
press. P4 de konkurrensutsatta linjerna har antalet avgangar okat, och
priserna har fallit, &minstone for vissa resendrer och under vissa perioder.
Déaremot har de positiva effekterna langt ifran motsvarat de hogt stéllda
forvantningar som fanns vid tiden for avregleringen. Framfor allt har pri-
sernafallit i mindre utstréckning &n vad man hade hoppats.

Flygmarknaden har ett antal utmérkande drag som kan forsdmra férut-
séttningarna for en effektiv konkurrens. Ett sadant drag &r att flyget sdvél i
Sverige som internationellt varit hart reglerat och préaglat av olikainterna-
tionellaregelverk och 6verenskommelser. | méngalander har ett stort
flygbolag, ofta statligt &gt, sedan 1&ng tid monopol pa den inhemska
marknaden. Efter att den amerikanska flygmarknaden, med gott resultat,
avregleradesi slutet av 1970-talet har fleralénder, och &ven EU, foljt efter
under 1980- och 1990-talen. | dag har avregleringen inom EU nétt sd langt
att det exempelvisinte finns ndgra principiella hinder for SAS att flyga
mellan London och Paris. Fortfarande & det dock inte mgjligt for ett flyg-
bolag att bedrivaren inrikestrafik annat &n i hemlandet. Den reglerings-
och prisforhandlingstradition som funnits pa flygmarknaden kommer san-
nolikt att |ang tid framGver paverka foretagens beteende och darmed ocksa
forutsattningarna for konkurrens. Det finns darfor skal for bl.a. konkur-
rensmyndigheter att vara extra vaksamma gentemot olika former av kon-
kurrensbegransande foreteel ser. Denna vaksamhet bor ocksa riktas mot
det allt mer omfattande internationella samarbetet mellan flygbolag, bl.a. i
form av alianser.

En annan foreteel se som paverkar marknadens sétt att fungera ar resena
rernas svaga priskanslighet. Det faktum att de passagerare som genererar
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huvuddelen av flygbolagens intakter inte betalar sina biljetter 5jélva, med-
for att konkurrensmedel som avgangstider, bekvamlighet, bonuserbjudan-
den etc. ofta & mer avgbrande for valet av bolag &n priset. | Konkurrens-
verkets rapport konstateras att en stor del av ansvaret maste |aggas pa
arbetsgivarna. Om dessa inte kan formé sina anstallda att ta storre hansyn
till priset, genom incitamentsskapande atgarder eller genom direktaregler,
kommer flygbolagens intresse for priskonkurrens att &ven fortsdttningsvis
varalagt.

Konkurrensen pa inrikesmarknaden praglas ocksdi hog grad av SAS star-
ka stallning p& marknaden. | rapporten Avregleringen av inrikesflyget
framhalls att de mindre foretagen har svéart att havda sig mot SAS, trots att
mycket tyder pa att de har en higre kostnadseffektivitet. Till en del kan
detta foérklaras av marknadens funktionssétt, t.ex. &r det en stor fordel att
ha ett val utbyggt linjenét.

Atgarder for 6kad konkurrens

For svenskt vidkommande finns det starka skl att driva pa den europeiska
avregleringen av flyget och ocksa verka for 6kade méjligheter for utom-
europeiska bolag att konkurrerai Europa. Ytterligare liberaliseringar bor
genomfdras inte bara for den mellanstatliga trafiken utan &ven for lander-
nas inrikestrafik.

Pa den svenska inrikesmarknaden har Luftfartsverket en central roll. Ver-
kets manga uppgifter synes kunna ge upphov till intressekonflikter. Ett
exempel &ar att Luftfartsverket i egenskap av flygplatshallare kontrollerar
tilltradet till marknaden for stationstjénster vid statens flygplatser sam-
tidigt som verket & en betydande aktor pa denna marknad. Enligt Konkur-
rensverket kan det finnas anledning att ga langre i kravet pa att stations-
tjénsterna vid statens flygplatser konkurrensutsétts och upphandias.

De finns &ven skél att ndrmare studera behovet av, och mgjligheten att
infora, regler som underlé&ttar etableringen av nya flygbolag. Som exempel
kan némnas forslaget i Konkurrensverkets rapport om att det dominerande
bolaget, nar ett mindre bolag etablerar sig paen linje, inte skall falagga
sinaavgangstider i direkt anglutning till det mindre bolagets avgangstider.
Vidare bor forutséttningarna for en differentierad prisséttning av start- och
landningstillstand (slots) utredas. Syftet med en sadan férandring skulle
vara att styra dver betalningssvaga turer till |&gtrafikperioder, och darmed
Oppna attraktiva tider for nya konkurrenter.
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45 T&g

45.1 Bakgrund

Avregleringen

Ar 1988 fattade riksdagen ett trafikpolitiskt beslut som innebar bl.a. att
Statens Jarnvagar (SJ) delades upp i ett affarsverk med ansvar for tag-
trafiken och ett banverk med ansvar for investeringar och underhall av
infrastrukturen. Vidare delades jarnvagsnétet upp i stomjarnvagar res-
pektive lansjarnvagar. Trafikhuvudmannen fick trafikeringsratten palans-
jarnvagarnaoch blev fria att §alva drivatrafiken eller att kopatrafik fran
trafikutovare. SJfick ensamt trafikeringsrétten for persontrafik pa stom-
natet samt for godstrafik pa hela jarnvagsnatet.

En av avsikterna med bedlutet var att ge jarnvagstrafiken férutsattningar
likvérdiga med dvrigatrafikslag. Genom att avlasta SJ ansvaret for infra-
strukturen koncentrerades SJ:s uppgift till att sdlja och producera tran-
sporttjanster pa foretagsekonomiska grunder. SJ skulle slledesinte ta
négon samhallsekonomisk hansyn. SJbeslutar sjavstandigt i frégor om
prisséttning, trafikering och serviceniva

Enligt avtal mellan staten och berdrda trafikhuvudmén ersétts huvudman-
nen for att de har tagit ver ansvaret for vissaléngéarnvégar. Det stéllsinte
som villkor for att erhalla ersittning frén staten att trafiken bedrivs pa
jarnvag. Trafikhuvudméannen ar sdledes pa sina respektive nét fria att valja
mellan buss och tag.

Ar 1992 beslutade riksdagen att statens kdp av angelagen interregional
persontrafik p& stomnatet, som inte kan bedrivas pa foretagsekonomiska
villkor, skall skei konkurrens.

Sedan den 1 juli 1996 géller att det statliga bannétet 6ppnats for konkur-
rens inom godstrafiken, men att redan etablerad godstrafik pa ett avgransat
bannét ges foretradesrétt. SJ har kvar sin sérstallning nér det géller inter-
regional persontrafik, medan trafikhuvudmannen har fétt utokad trafiker-
ingsrétt vad géller loka och regional persontrafik till angransande lan.

4.5.2 Utvecklingen efter avregleringen

Marknaden

Marknaden for jarnvagstrafik domineras av SJ. Darutver finns tvd mindre
foretag, BK Tég och Sydtég, som i olika utstrackning deltar i anbudstav-
lingar rérande lanstrafiken samt statens upphandling av s.k. icke |16nsam
trafik pa stomnétet.
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Tagtrafik pajarnvag bedrivs p& stomjarnvag och lansjarnvag. Marknaden
for persontrafik pa jarnvag kan enligt SJindelasi icke konkurrensutsatt
trafik (egentrafik) och konkurrensutsatt trafik (avtal strafik).

Den icke konkurrensutsatta trafiken bestar av persontrafik pa stomjarnvag
som SJinnehar genom lagstadgat monopol. Interregional eller lanstver-
skridande persontrafik p& stomnéatet som &r regional politiskt angelagen
och som SJvalt att inte bedriva, s.k. icke l6nsam trafik, upphandlas av
staten i konkurrens. Som némnts ovan har det statliga bannétet 6ppnats for
konkurrens inom godstrafiken sedan den 1 juli 1996, samtidigt som redan
etablerad godstrafik pa ett avgransat bannat kan ges foretradesrétt.

Marknaden for persontrafik pa jarnvag omsatte sammanlagt ar 1993
ca 5 800 miljoner kronor. Hérav omsatte den icke konkurrensutsatta per-
sontrafiken p& stomnatet som SJ bedrev ca 3 300 miljoner kronor. SJ:s
godstrafikdivision omsatte & 1993 ca 3 600 miljoner kronor, vilket i
huvudsak motsvarade den totala omséttningen for godstrafik pajarnvag.

| storstadsomradena Stockholm, Goteborg och Malmo bedrivs lokal och
regional persontrafik pajarnvag. Dennatrafik drivs pa stomnatet eller
lanstrafiknétet och upphandlas av trafikhuvudméannen. Trafiken omfattas
av langsiktiga avtal. Dennatrafik omsatte ca 2 000 miljoner kronor under
1993 och omfattas av |angsiktiga avtal.

Ovrig persontrafik som & konkurrensutsatt bestér av lokal och regional
trafik pa langjarnvag och s.k. icke lonsam trafik pa stomjarnvag. Upp-
handlingarna av lanstrafiken samt den icke |6nsammatrafiken sker i kon-
kurrens och samtliga trafikutGvare som uppfyller anbudskraven har rétt att
deltai anbudstévlingarna. Statens upphandling av icke [6nsam trafik kan
beréknas uppgatill ca 360 miljoner kronor per &r. Harutdver betalar staten
ca 58 miljoner kronor per ar till SJfor vissa gemensamma kostnader for
persontrafiken pa |ansjarnvagarna. Dessa kostnader avlyfts darvid
trafikhuvudménnen. Lokal och regional trafik palansjarnvagar kan
beréknas uppgatill ca 250 miljoner kronor per &r.

Upphandlingar for lanstrafiken har forekommit sedan & 1989 nér Jonko-
pings Lanstrafik och Lanstrafiken i Ostergotiand upphandiade for forsta
gangen. Upphandlingar har senare férekommit vid ett flertal tillfaleni
fleralan, bl.a. for Frykdalsbanan, Viskadal shanan, Blekinge kustbana,
Kinnekullebanan och Citytag Y stad - Simrishamn. SJ har métt konkurrens
vid ett flertal av dessa upphandlingar.

Betraffande statens upphandling av ol6nsam persontrafik pa stomnétet har
anbudsforutsattningarna med bl.a. korta avtal sperioder och bristande
tillgang patdgvagnar som inte &gs av SJi praktiken lett till att endast SJ
har antagits som entreprentr. Den potentiella konkurrensen har dock
enligt Tagutredningen (SOU 1994:109 s. 20) medfort att statens kostnader



for dennatrafik har kunnat minska, trots att turutbudet 6kat och standar-
den hgjts genom ny vagnmateriel.

4.5.3 Arenden hos Konkurrensverket

Konkurrensverkets utredningsresurser angaende marknaden for tagtrafik
har i alt vasentligt koncentrerats kring ett fall, namligen det om ifragasatt
missbruk av dominerande stallning frén SJ:ssidai form av sk. underpris-
séttning. Bakgrunden var att BK Tag hemstéllde att verket skulle préva
om SJ missbrukat sin dominerande stéllning och tillampat underprissatt-
ning vid trafikhuvudmannens upphandling ar 1993 av tagtrafik palans-
jarnvag i Jonkopings, Kalmars och Hallands [an (Smalandstag).

Konkurrensverket konstaterade bl.a. att SJi anbud vid den upphandling av
tagtrafik som Jonkdpings Lanstrafik AB, AB Hallandstrafiken och Kalmar
Lans Trafik AB genomfort den 15 oktober 1993, uppsétligen eller av oakt-
samhet, genom underprisséttning dvertrétt forbudet mot missbruk av
dominerande stéllning i 19 8§ konkurrenslagen.

Konkurrensverket gjorde darvid i forsta hand géllande att SJ tillampat en
prisséttning som inte téckte SJ:s genomsnittliga rorliga kostnad foér den
aktuellatrafiken i syfte att sla ut konkurrenten BK Tag fran marknaden
eller hindra nya foretag fran att kommain pa marknaden. Beslutet &r
Overklagat av SJ och foremal for prévning av Stockholms tingsrétt.

4.5.4 Slutsatser och férslag

Insikter for okad konkurrens

Konkurrensverket har i denna del begrénsade méjligheter att 1dmna
forslag pa olika &gérder som skulle kunna framja konkurrensen. Enligt
Konkurrensverkets uppfattning krévs ytterligare utredning avseende t.ex.
villkoren for tilltrade till gemensamma funktioner for att kunnalémna
forslag pa konkurrensframjande étgarder. Konkurrensverket vill emellertid
framhallaféljande.

SJ & ett affarsdrivande verk med krav pd avkastning. SJ & paintet st
forhindrat att méta konkurrens fran andra trafikutovare med det forbehdl-
let att det enligt konkurrensreglerna stélls sarskilda krav pa dominerande
foretag vad géller marknadsupptréadande.

SJ har en dominerande stéllning pa den svenska jarnvagsmarknaden. |
kraft av sin finansiellt sett starka stallning kan SJ sétta ett mycket 1&gt pris
paen lokal marknad dar foretaget moéter konkurrens och darmed av-
skrécka faktiska och potentiella konkurrenter i syfte att palang sikt fa
storre vinster an om ett sddant agerande inte skulle ha &gt rum. Enii ett
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koncernperspektiv begransad forlust kan pa goda grunder sdledes antas
vara"gdvfinansierad" om den far som resultat att konkurrenter avstar
frén att delta vid 6vriga samtida och framtida anbudstavlingar.
Mdjligheten att agera pa detta sétt stérks ytterligare av att
konkurrensforhdllandena pé jarnvagsmarknaden & sddana att vissa
segment sedan lang tid har varit eller & skyddade fran konkurrens.
Fortfarande har SJlegalt monopol for persontrafik pa stomnétet. Under
sadana omstandigheter &r det av stor betydelse att missbruk av denna
marknadsmakt motverkas.

Utbver en konsekvent tilldmpning av konkurrenslagen krévs troligen vissa
strukturella tgarder av SFkoncernens verksamhet i syfte att sakerstélla
kravet pa konkurrensneutralitet. SJ har namligen inte endast en dominer-
ande stallning pa marknaden som helhet utan har dven kontrollen Gver
olika strategiska resurser sdsom verkstader och stationsbyggnader, vilket
gor att aktdrer som avser att konkurreramed SJ, exempelvis vid anbuds-
tavlingar, maste |6sa dessa fragor genom avtal med sin konkurrent, SJ.
Darmed f& SJinsyn i konkurrenternas verksamhet. Sadan insyn under-
|attar for SJ att agera s att konkurrenterna missgynnas. Behov av mot-
svarande avtal for tilltrade till gemensamma funktioner finns &ven vad
géller den avreglerade godstrafiken.

Enligt verkets erfarenhet kan brister i genomférandet av en avreglering f&
alvarliga negativa konsekvenser som &r svéra att i efterhand atgarda.
Behovet av t.ex. information, speciallagstiftning och strukturella atgarder
bor saledes alltid utredas i detalj innan en avreglering sker. Enligt Konkur-
rensverkets uppfattning & det angeléget med en analys av vad som krévs
for att konkurrens skall kommartill stand for persontrafik pa stomnétet.
Det &r t.ex. inte utedlutet att det, utdver olika strukturella dtgarder i form
av att t.ex. SJ:s konkurrensutsatta verksamhet bokforingsméssigt och juri-
diskt skiljs frén den monopolskyddade verksamheten, kan kréavas olika
former av reglering och kontroll av SJ.s méjligheter att agera.
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46 Els

4.6.1 Bakgrund

Avregleringen

Elmarknaden avreglerades den 1 januari 1996. Syftet var att inféra kon-
kurrens pa elmarknaden for att ge konsumenterna 6kad valfrihet och béttre
forutsdttningar for ett effektivt resursutnyttjande genom en 6kad kostnads-
och prispress inom el fdrsorjningen.

De nyareglernainnebér att produktion av och handel med €l (elverksam-
het) blir konkurrensmarknader. N&tverksamhet (drift, underhall och upp-
|atelse av nétet for el6verforing m.m.) kommer dven i fortsdttningen att
bedrivas som monopol. For att synliggora kostnaderna for respektive
verksamhet samt for att motverka att intakter fran nétverksamhet anvands
for att sanka priset pa elkraft, s.k. korssubventionering, skall natverksam-
het drivas juridiskt atskild fran elverksamhet. For att underl &tta utveck-
lingen mot fungerande konkurrens vid produktion och handel med el skall
totalkostnaden vara uppdelad pa priset pa nattjansten respektive elkraften
vid debitering till kund.

For att bedriva nét- och elhandel sverksamhet krévdes fére den 1 januari
1996 omrédeskoncession. Efter dennatidpunkt géller i stallet krav p& nét-
respektive leveranskoncession. Sistnamnda ges for en tid av langst fem &r
och innebar en skyldighet fér elhandel sforetaget att under dennatid lever-
erad till de abonnenter som omfattades av tidigare omradeskoncession.

Ansvarig myndighet for tillsyn och évervakning enligt ellagstiftningen &r
Natmyndigheten inom Nutek. Centrala uppgifter for myndigheten & med-
delande av nét- och leveranskoncessioner, samt dvervakning av prissatt-
ningen for néttjénsten. Pristillsynen innebér att myndigheten kan préva
huruvida priset for néttjansten ar skaligt. Natmyndigheten avser dessutom
att analysera och beddma nétfdretagens prisséttning och publicera nyckel-
tal om verksamheten for respektive foretag. Ett syfte & att detta ska ge
nétforetagen ckade incitament att genomfora effektivitetsframjande atgar-
der.

Om kunden byter elleverantor for att agera pa den fria elmarknaden, finns
krav pa att méta elforbrukningen per timme. Detta kraver normalt att kun-
den installerar en ny elmétare. Denna och installationskostnaden betalas
av kunden. For flertalet 1&gspanningskunder (t.ex. hushallen) ar

16 Deta avsnitt bygger pa Konkurrensverkets rapport Fungerar elmarknaden?
(Konkurrensverkets rapportserie 1996:3)
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kostnaderna fér matutrustning inklusive installation den viktigaste faktorn,
vid sidan av elpriset, att vagain vid beslut om att byta elleverantor.

4.6.2 Utvecklingen efter avregleringen

Marknaden

Elproduktionen i Sverige utmérks av en stark marknadskoncentration.
Ar 1994 hade Vattenfall och Sydkraft marknadsandelar p& 53 respektive
19 procent. De fem storsta producenterna, inklusive Stockholm Energi
AB, Gullspangs Kraft AB och Stora Kraft AB, hade ca 90 procent av
marknaden. Genom Gullspangs forvérv av Skandinaviska Elverk under
1996 forstéarktes koncentrationen ytterligare nagot.

Ar 1989 fanns ungefar 290 distributorer (fr.o.m. januari 1996 elhandels-
och nétforetag) i landet. Sedan dess har antalet minskat med ett 40-tal,
framst som resultat av de stérre kraftbolagens forvérv (s.k. vertikal integ-
ration). Den dominerande andelen av distributdrernas intékter utgor for-
sédljning till 1&gspanningsabonnenter, dvs. hushall, sméforetagare m.fl.
Dessa utgor ca 99 procent av antalet kunder och svarar for ungefar halften
av den totala elanvandningen.

Den vertikala integrationen, métt som det antal slutkonsumenter som
erhdller el som produceras och distribueras inom samma foretag i forhal-
lande till totala antalet abonnenter i landet, uppgick ar 1989 till drygt 30
procent. Sedan dess har den vertikalaintegrationen 6kat och uppgar for
nédrvarande till ca 50 procent. For denna andel svarar de fem storsta kraft-
bolagen och deras férséljnings- och distributionsrérel se samt som regel
deras egna nétforetag. Den vertikalaintegrationen forsvagar konkurrensen
i helaledet fran producent till konsument.

Kravet pdjuridisk atskillnad av nét- och el handelsverksamhet har oftalett
till att natverksamheten fatt ligga kvar i moderbolaget medan ett sarskilt
dotterbolag bildats for elverksamheten. Dotterforetagen har i dessafall
vanligtvisinte nagon anstalld personal férutom VD, utan koper tjanster
frén andra delar av koncernen. En sadan organisationsmodell kan formellt
uppfylla de berérda bestémmel serna om separering av nét- och elhandels-
verksamhet. En effekt & dock att ndtverksamhet i ett stort antal fall drivs
tillsammans med elhandel sverksamhet eller annan konkurrensutsatt verk-
samhet. Dettainnebar problem att berakna priset p& natverksamheten,
framst beroende pa svérigheter att kunna avgransa och redovisa alla kost-
nader for nétverksamheten.

En effekt av avregleringen & att elhandelsforetag gar samman for att gora
gemensammainkop, bl.a. i syfte att f& béttre forutsattningar att konkurrera
med elproducenter och andra elhandel sforetag.
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Norge och Sverige tillhor ett fatal 1ander som har infért konkurrens vid
produktion och handel med el. Aven den finl&ndska el marknaden forbe-
reds for en integrering med 6vriga nordiska landers elmarknad. Den dan-
ska elmarknaden kommer troligen inte att 6ppnas for konkurrensi den
omfattning som géller for Sverige forran langt efter sekelskiftet. Utveck-
lingen mot konkurrens pa elmarknaden i Norden innebér en successivt
Okad konkurrens mellan nordiska elproducenter. En fljd av denna
utveckling &r att e producenter borjat starka sina positioner pa el markna-
deni olika nordiska lénder bl.a. genom etableringar utanfor det egnalan-
det och kop av aktieposter i andra kraftbolag.

Utvecklingen av den svenska utrikeshandeln pa elomradet och graden av
importkonkurrens for kraftbolagen i Sverige beror i vasentlig utstrackning
pa politiska beslut i de olikalanderna om regelverket for utrikeshandeln
och den nationella elmarknaden. Respektive lands utformning av regel-
verken for utrikeshandel med el innebér i allménhet hinder for handel.
Mdjligheternatill handel p&verkas ocksd av prisskillnader pa el mellan
Ianderna och utformning av skattesystem inklusive skattenivaer pa energi-
omradet. Ocksa landernas olika principer for prissittning av nattjansten
paverkar konkurrensen.

En annan forutséttning fér en fungerande utrikeshandel & en effektiv
elbdrsverksamhet och fungerande handel med terminsavtal, dvs. prissak-
rade finansiella avtal for framtida elleveranser. En val fungerande elbors-
verksamhet och terminshandel fordrar i sin tur att marknadens aktorer har
tillgang till likvardig information om kraftutbudet samt information om de
viktigaste andringar av de faktorer som styr utbud och efterfrégan av
elkraft. Stérningar och avbrott i elproduktionen, t.ex. tidpunkter for revi-
sion av karnkraftverk, och data om vattenmagasinniva ar exempel pa
information som kan paverka borspriserna. Det far emellertid anses att
elproducenternai Sverige, i synnerhet de storsta kraftbolagen, har ett
informationsovertag till foljd av sin kunskap om produktionsniva och
framtida utbud av elkraft. Samtidigt saknas formellaregler for omfattning
och inriktning av informationen om kraftproduktionen i Sverige.

| borjan av 1996 inréttades den svensk-norska elbdrsen. | Norge finns
dock regler som begransar méjligheterna for utrikeshandel med el. Detta
tillsammans med bristande produktionsforutsattningar, 1ag vattenmaga-
sinnivdm.m., i b&de Norge och Sverige har medfart att handeln under
1996 har varit begransad. Norge & pa elomradet Sveriges viktigaste han-
delspartner. De tva landerna svarar ocksa tillsammans for den Gver-
vagande delen av kraftproduktionen i Norden. Graden av importkonkur-
rens for producenter i Sverige kommer déarfér under manga ar framét
framst bero pa utvecklingen av den svensk-norska elhandeln.
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Priserna

For ett stort antal hushallskunder har elkostnaderna okat efter avregle-
ringen. Prisutvecklingen till hushdllen visar pa en stor regional spridning.
| stort sett bestér de prisskillnader som funnits mellan elkunder i tatort och
glesbygd fore avregleringen. Orsakernatill de 6kade kostnaderna for hus-
héllen &r, forutom den skattehojning som tradde i kraft fran och med ars-
skiftet 1995/96, en bristande konkurrens gentemot hushdllskunder. Den
bristande konkurrensen avspeglasi det faktum att det saknas indikationer
pa att enskilda hushall har bytt leverantor av elkraft. Byte av elleverantor
hindras effektivt av kostnader for elmétare och installation av denna el-
métare. Y tterligare ett tecken pa en bristande konkurrens &r att elhandels-
foretagen synes ha avstétt fran att priskonkurrera mot hushallskunder som
omfattas av ett annat foretags leveranskoncession.

Priset till slutkonsument av el utgorsi vissafall av ett forhallandevis hogt
pris pa néttjansten och ett 1&gt pris pa elkraften. | sddanafall kan man
misstanka att priset p& den konkurrensutsatta el verksamheten subventione-
ras av natverksamheten. En sadan taxestruktur innebar ocksa att det ar
svart att konkurrera om de kunder som & knutnatill berorda elforetag.
Priskonkurrens forsvéras dven av att jamforelser mellan elhandel sforeta-
gens priser & svaraatt gora. Orsaken &r otydliga elrakningar, dar det &
svart att urskilja priset for nattjanst respektive elkraft.

Via gemensammainkop, t.ex. via en bostadsréttsférening, har ett mindre
antal hushal kunnat paverka priset pa el, och dai forsta hand fastighetsel.
Rikstackande och lokala organisationer p& bostadsmarknaden har under
innevarande &r forberett inkopssamarbete for medlemmars rakning.
Inriktningen i dessa fall & huvudsakligen att riksorganisationer ska ge sina
lokala féreningar stdd nér dessavill genomfdra en upphandling i konkur-
rens. Aven i sddanafall finns det problem av administrativ och legal natur.
Exempelvis maste elkostnaderna fordel as pa lampligt sétt mellan med-
lemmarna.

Myndigheter, exempelvis kommuner, har troligen i endast mycket begrén-
sad omfattning provat méjligheten att upphandla el i konkurrens genom
anbudstavlan.

Betraffande s.k. avtalskunder, framst storre naringslivsféretag och elhan-
delsforetag, si synes manga av dessa hatréffat langsiktiga avtal om kraft-
leveranser utan foregaende upphandling i konkurrens. Samtidigt finns det
foretag som kunnat reducera sina elkostnader, i nagrafall ganska kraftigt,
genom upphandling i konkurrens. Upphandlingar har ibland skett samord-
nat inom koncerner, eller genom samarbete mellan flera foretag. Minskade
elkostnader har uppnétts sdval genom byte av leverant6r som att den
"gamla" leverantoren givit formanligare villkor an tidigare. Mindre foretag
har oftast avstétt fran att gora upphandlingar, med hanvisning till att den
mojliga reduktionen av den totala elkostnaden &r for liten i forhdllande till
kostnaden for att upphandla.
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Sammanfattningsvis sa har konkurrensen pa elmarknaden hittills inte
namnvart berort hushallen. Avsaknad av konkurrens pé denna del av
elmarknaden beror framst pa att byte av elleverantor medfor krav patim-
maétning, vilket i sin tur normalt innebér kostsam nyinvestering i elmétare.
Det har darfor varit tamligen l&tt for el handel sforetagen att 6ka hushéllens
elkostnader (inklusive natkostnaden), utdver vad skattehtjningar pa ener-
giomradet motsvarat. Det & framst kunder med stor elférbrukning, t.ex.
stérre industrikunder, som gynnats av konkurrensen mellan elféretag och
fatt majligheter att pressa priserna. Samtidigt kan noteras att manga storre
kunder valde att fore avregleringen ingd i |angsiktiga avtal med elleveran-
torer fOr att sékraleveranser under en langre period till stabila priser.

4.6.3 Arenden hos Konkurrensverket

I nkdpssamar bete

Avregleringen av elmarknaden har inneburit att vissa elkdpare samarbetar
om elinkopen, bl.a. genom saméagda inkdpsbolag. En sédan inkopssam-
verkan & ocksai mangafall en viktig forutsattning for t.ex. mindre elhan-
delsforetag och industriforetag att erhdllaformanligainkopsvillkor.
Inkdpssamarbete kan varai strid med konkurrenslagen, t.ex. om de sam-
verkande foretagen har en sa stark position pa den relevanta marknaden att
sdljaren tvingas acceptera oskaliga avtalsvillkor. Om féretag som bedriver
inkdpssamarbete &r konkurrenter bor vid prévning av konkurrenslagen
&ven beaktas att foretagen via samarbetet far kunskap om varandras kost-
nader for inkOpta varor och tjanster. Det kan underl dtta en gemensam stra-
tegi for t.ex. prissdttning.

Konkurrensverket har i de fall som rort inkopssamarbete pa elmarknaden
bedomt att dessa inte strider mot konkurrenslagen. Det beror i flerafall pa
att foretagens gemensamma inkop utgjorde en liten del av omséttningen
parelevant marknad. Allmant sett & sannolikt oftast samarbete om el-
inkdp mellan foretag som tillsammans svarar for en liten del av total elfor-
séljning p& marknaden positivt fran konkurrenssynpunkt.

Foretagsforvarv

Av de foérvarv som Konkurrensverket provat efter avregleringen géller
flertalet elproducenters forvérv av elhandel sforetag. Néstan samtliga for-
varv av e handelsforetag har genomforts efter det att planerna pa att avreg-
lera elmarknaden blev konkreta. Kommunernas daliga ekonomi har
bidragit till denna utveckling.

Intei ndgot anmalt forvarsfall har Konkurrensverket funnit forutséttningar
att med stdd av konkurrenslagen ingripa mot férvarvet. Det betyder inte
att dessa forvarv ar oproblematiska frén konkurrenssynpunkt. Vid prév-
ning av forvarvsarenden méste en avvagning goras mellan olika aspekter.
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Eventuella negativa effekter for samhallsekonomin maste vagas mot den
effektiviseringspotential som forvarv kan medféra. Forvéarv kan aven vara
ndvandiga for att anpassa verksamheten till rédande marknadsforutsat-
ningar.

Forvarven av elhandelsforetag har i forsta hand bedémts gélla berérda
foretags stéllning pa distributionsomrédet. Forvarven har inte bedomts
paverka konkurrensen pa den svenska marknaden i dess helhet eller avse-
vérd del av den, pa det sitt som forutsitts i konkurrenslagens forvarvs-
bestdmmel ser.

Producenternas forvarv av elhandel sforetag innebar, med hansyn till nu-
varande begransade mgjligheter for hushallen att byta elleverantor, att
producenterna far stabilare forutséttningar for sin kraftproduktion och
forsdljning.

4.6.4 Slutsatser och forslag

Manga storre elkunder har efter avregleringen kunnat sanka sina elkost-
nader tack vare konkurrensen pa elmarknaden. Vad géller leveranser till
hushallen rader emellertid i dagsl&get bristfallig konkurrens. Det finns dar-
for en pétaglig risk att det via elpriserna sker en inkomstoverforing fran
smétill stora elkunder (t.ex. frén hushdll till industriforetag).

Elféretagen har ofta organiserat natverksamheten pa ett sitt som inte torde
havarit syftet med bestdmmel serna om separering av nét- och elhandels-
verksamhet. Det ligger ocksdi sakens natur att foretag kan tendera att
hanfora for stor del av den konkurrensutsatta verksamhetens kostnader till
monopolverksamhet, samtidigt som foretagen har ett informationsdvertag
om hur resurserna har fordel ats pa olika verksamheter for en tidigare peri-
od. Konkurrensverkets tidigare erfarenheter visar ocksa att problemet med
korssubventionering mellan monopolverksamhet och konkurrensutsatt
verksamhet & en av de viktigaste frégorna att 16sa for att fa en effektiv
konkurrens pa aktuella marknader.

| Konkurrensverkets rapport Fungerar el marknaden? framfors ett antal
forslag som avser att férbéttra forutsdttningarna fér konkurrens:

e Undantaflertalet 1&gspanningsabonnenter (hushall, sméforetagare
m.fl.) fran reglerna om timmétning av elférbrukning och fran kravet
pa&ny elmatare vid leverantorsbyte. Infor i stallet ett system med
schablonmétning.

e Komplettera reglerna om nétverksamhetens organisation for att s
langt som mgjligt hindra att natverksamheten drivs tillsammans med
konkurrensutsatt elhandel sverksamhet eller annan verksamhet.
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Infor sddana redovisningsregler for natverksamheten som bl.a. klargor
vilka kostnader som hér till denna verksamhet samt vilka redovis-
ningsprinciper och krav pa kostnadsverifiering som skall gélla.

Minska V attenfalls mgjlighet att dominera den svenska elmarknaden
genom att verka for en fungerande konkurrensi hela Norden och
utred mdjligheterna att dela upp Vattenfall i flera sjdlvstandiga fore-

tag.
Infor regler i syfte att hindrainsiderhandel pa elborsen.

Infor regler om en fran branschintressen fristdende information om
faktorer som péverkar utbudet av elkraft for att skapa mer likvardiga
forutsattningar for aktérer som bedriver handel pa elborsen.

Verkafor att det infors likartade principer for prisséttning av den
nationella néttjansten i Sverige och Norge i syfte att fa béattre forut-
séttningar fér en fungerande elhandel mellan landerna.

Verkafor att skattesystem och skattenivaer for kraftproducenternai
Norden harmoniseras.



