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Forord

Infrastrukturmarknader ar ofta behéftade med konkurrensproblem
och i manga fall satta under reglering. Samtidigt utvecklas mark-
nadsforutsattningarna och vad som en tid var ett naturligt monopol
kanske inte langre ar det. For att belysa dessa komplexa fragor har
Konkurrensverket gett chefsekonom Sten Nyberg, tillika professor i
nationalekonomi vid Stockholms Universitet i uppdrag att diskutera
forutsattningarna for konkurrens pa infrastrukturmarknader ur ett
ekonomiskt perspektiv.

Stockholm i februari 2009

Jan-Erik Ljusberg
Tf generaldirektor
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Sammanfattning

I rapporten diskuteras forutsattningarna for konkurrens pa infra-
strukturmarknader ur ett ekonomiskt perspektiv. Rapporten inleds
med ett kort avsnitt om vilka egenskaper som utmarker infrastruk-
turmarknader och fortsatter med oversikt over de huvudsakliga
ekonomiska orsakerna till marknadsmisslyckanden och konkur-
rensproblem pa infrastrukturmarknader.

Konkurrensproblem kan hanteras pa olika satt som stracker sig fran
regleringar och offentligt d4gande till att aktivt forsoka stimulera
konkurrens i olika former pa marknaderna. Bland annat diskuteras
forutsattningarna for att stodja en utveckling av konkurrens i saval
tillhandahallande av infrastruktur som infrastrukturtjanster. Dar
infrastrukturkonkurrens inte dr majlig, eller effektiv, kan konkurrens
istallet ske i tillhandahallandet av tjanster. Denna konkurrens pa-
verkas av marknadsforutsattningar som utformningen av tilltrades-
reglering, vertikal separation eller forekomsten av infrastruktur-
klubbar samt av konkurrenslagen.

I rapporten berors ocksa hur effektiviteten i infrastrukturinvest-
eringar och infrastrukturtjanster paverkas av formerna for offentlig-
privat samverkan. Avslutningsvis diskuteras kort konkurrensen pa
nagra infrastrukturmarknader samt de huvudsakliga slutsatserna
fran rapporten.



Summary

The report discusses the scope for competition on infrastructure
markets from an economic perspective. The report begins with a
brief section on the defining properties of infrastructure markets and
proceeds to discuss the main economic causes of market failure and
competition problems on such markets.

Problems of imperfect competition can be addressed in many
different ways ranging from regulatory intervention, public
ownership and efforts to actively stimulate various modes of
competition in markets. The report discusses the potential for
promoting the development of infrastructure competition, i.e.
competition in both infrastructure investment and in the provision of
infrastructure services. When infrastructure competition is not
feasible, or efficient, competition in services only may be an
alternative. In this case, the level of competition depends on factors
such as, access regulation, vertical separation, the presence of
infrastructure clubs and the competition law.

The report also considers how the efficiency of infrastructure
investments and the provision of services may be influenced by
Public Private Partnership arrangements. Lastly the report briefly
comments on competition is some infrastructure markets and
concludes with a discussion of the main conclusions of the report.



1 Introduktion

Ett tekniskt fel som orsakar ett langvarigt produktionsstopp i en cell-
ulosafabrik ar dyrbart, likasa ar sanering av omfattande fukt och
mogelskador pa nyproducerade flerfamiljshus. I ingetdera fallet &r
dock paverkan pa andra verksamheter i samhallet sarskilt omfat-
tande. Daremot kan ett langvarigt signalfel vid Stockholms central,
ett langre elavbrott eller brister i vattenrening pa nagon storre ort
skapa problem for ett brett spektrum av verksamheter. Fungerande
transporter, elforsorjning och rent vatten och andra sa kallade infra-
strukturtjanster ar centrala for samhallets funktion men tas ofta for
givna. En anledning till detta kan vara att manga infrastruktur-
tjanster framforallt ar vardefulla for att de majliggor produktion av
andra varor och tjanster, snarare dn pa grund av den direkta kon-
sumtionen av infrastrukturtjansten i fraga.

Att en vl fungerande infrastruktur dr av stor ekonomisk betydelse
ar en utbredd uppfattning, atminstone bland ekonomer och politiker.
I utgangspunkterna for infrastrukturpropositionen naimns bland
annat att ” En fungerande infrastruktur ar en grundforutsattning for
att bedriva foretagsverksamhet och att astadkomma en langsiktigt
héllbar tillvaxt i alla delar av landet. Regioners mojlighet att behalla
och locka till sig foretag ar beroende av att det finns fungerande
transporter och kommunikationer.” ! I detta perspektiv ar det inte
bara tillgangligheten till en fungerande infrastruktur som spelar roll,
utan naturligtvis ocksa kostnaden for att utnyttja de olika infra-
strukturtjansterna.

En betydande del av varldens infrastrukturinvesteringar forvantas
goras i snabbt vaxande ekonomier som Indien, Kina och Brasilien.
Men dven ”“gamla” ekonomier som dem inom OECD kommer att
behova gora stora investeringar i infrastruktur under de kommande

1 Regeringens infrastrukturproposition 2008/09:35.



decennierna. I dessa fall handlar det om att underhall och uppgrad-
ering av existerande infrastrukturnat i manga fall kommer att krava
kraftigt 6kade investeringsvolymer. Berdkningar pekar pa att invest-
eringsbehoven inom exempelvis eloverforing och vagbyggnation i
stort sett kommer att fordubblas inom OECD under aren fram till
2025/30, (OECD, 2007). 2

Traditionellt har en betydande andel av saval Sveriges som méanga
andra OECD-landers infrastrukturinvesteringar gjorts inom ramen
for den statliga budgeten. Vissa menar att denna finansieringsform
kan forvantas bli mer problematisk under kommande éar, bland
annat beroende pa infrastrukturinvesteringarnas 6kande storlek i
sig, men ocksd pa grund av att det statliga budgetutrymmet {for
dessa investeringar kan minska. Den dldrande befolkningen i de
flesta OECD-lander leder till 6kade kostnader for sjukvard och
omsorg m.m., samtidigt som skattebasen minskar. Skattetrycket pa
den arbetande delen av befolkningen riskerar darfor att stiga och
detta, tillsammans med 6kad ekonomisk rorlighet, gor att mojlig-
heterna att finansiera 0kade investeringar genom ett dkat skatteuttag
minskar. Denna utveckling ar ett av skalen till att man idag skonjer
ett storre intresse for att diskutera méjligheterna for utokad offentlig-
privat samverkan vid infrastrukturinvesteringar. Ur ekonomiskt
perspektiv dr det emellertid inte finansieringsfragan utan potentialen
for effektivitetsvinster, i form av till exempel en lagre totalkostnad,
kortare byggtid eller mer realistiska samhallsekonomiska kalkyler,
som dr av storst betydelse vid offentlig-privat samverkan.?

Ur samhallsekonomisk synvinkel dr en naturlig malsattning att
samhallets resurser, i detta sammanhang befintlig infrastruktur, ska
utnyttjas sa effektivt som majligt (allokeringseffektivitet). Detta

2 Investeringar i infrastruktur star for en stor del av varldens samlade investeringar. OECD
berdknar att 3,5 % av global BNP fram till 2030 kommer att utgoras av infrastruktur-
investeringar. (OECD, 2007).

31 den man privat finansiering kan anvéandas for att kringga budgettak eller d6lja den faktiska
storleken pa de offentliga atagandena utgor det en risk snarare dn en méjlighet.



handlar bland annat om att tillgéanglighet och prissattning fungerar
val. Dessutom ar det viktigt att investeringar i och underhall av
infrastruktur ligger pa ratt niva, sker pa réatt plats och har ratt inrikt-
ning (dynamisk effektivitet). I den utstrackning privata aktorer ska
sta for investeringar i infrastruktur sa maste det finnas ekonomiska
incitament for att gora detta, och helst gora detta pa ett sa kostnads-
effektivt och samhallnyttigt satt som mdojligt.

Pa ”vanliga” marknader finns det finns det goda skal att lita till att
foretag som verkar pa marknaden kommer att drivas till att leverera
det som marknaden onskar pa billigast mgjliga satt och spendera
lagom mycket resurser pa investeringar, forskning och utveckling.
Nar det galler infrastrukturmarknader och investeringar i infra-
struktur sa ar det, i flera fall, dessvérre sa att de vanligtvis sa val
fungerande marknadsmekanismerna inte kan forvantas att astad-
komma detta med automatik.

Infrastrukturmarknader kan ofta vara mycket koncentrerade av
teknologiska skal. Detta innebar samtidigt en risk for bristande
konkurrens mellan foretagen pa marknaden, vilket kan paverka
prisbildning, konkurrensbeteende och investeringsincitament.
Konsument- eller accesspriser i grossistledet kan bli allfor hoga,
konkurrerande tjansteleverantorer kan stangas ute fran infra-
strukturen eller fa tilltrdde pa orimliga villkor och det kan finnas
incitament att investera saval for lite som for mycket i infrastruktur.
Mot bakgrund av de konkurrensproblem som kan uppsta ar det
kanske inte forvanande att ett flertal infrastruktursektorer ar, eller
har varit, foremal for statliga regleringar, eller ndgon form av
offentligt dgande.

Saval regleringar som offentligt dgande kan dock i sig sjdlva vara
forknippade med betydande valfardsforluster. Att det ocksa ar
viktigt att beakta risken for sa kallade regleringsmisslyckanden
observerades tidigt av vissa forskare, men medvetenheten i bredare
kretsar om att detta kan vara fallet 6kade betydligt under 1970-80-
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talen, och kulminerade i den sa kallade avregleringsvag som borjade
i USA pa 70-talet och svepte over varlden under 1980-90-talen. Syftet
med avregleringarna var i huvudsak att forsoka oka effektiviteten i
tidigare reglerade sektorer genom att fora in starka ekonomiska
incitament i form av privata vinstintressen. I relativt stor utstrack-
ning kan avregleringar och privatiseringar ocksa sdagas ha uppnatt
positiva resultat.

Att 6ka vilfarden genom att ge ett vasentligt storre spelrum for
privata vinstintressen pa marknader som ofta ar starkt koncen-
trerade dr emellertid inte en helt okomplicerad uppgift. Samtidigt
som drivkrafterna for effektivisering och kundorientering 6kar sa
okar samtidigt potentialen for konkurrensbegransande beteenden.
Denna potential forefaller ocksa i viss utstrackning realiseras i
praktiken. Det dr exempelvis inte ovanligt att avreglerade fore detta
statliga monopol ar foremal for utredningar hos konkurrensmyndig-
heter och ar parter i konkurrensrattsliga processer. Nar marknads-
aktOrernas frihet att agera 0kar i samband med en liberalisering finns
det darfor ofta ett behov av att tillhandahalla tyligare spelregler pa
marknader med potentiella konkurrensproblem an vad som ar
nddvindigt pa vanliga konkurrensmarknader. Aven om begreppet
avreglering har vunnit hdvd sa innebér sddana reformer, féorutom
okad frihet for privata aktorer, ocksa typiskt sett ett mer omfattande
regelverk implementeras till stod for liberaliseringen.

Om nya foretag kan etableras och far faste pd marknaden sa kan
detta utvecklas mot fungerande infrastrukturkonkurrens och skapa
mojlighet att successivt avveckla regelverket pa marknaden, atmin-
stone till viss del. En sddan utveckling skulle till exempel kunna vara
mojligt att uppna pa vissa delar av telekommarknaden. Det har dock
argumenterats att en alltfor snabb och langtgaende avreglering kan
forsamra forutsattningarna for intrade av nya foretag och riskerar att
istdllet bidra till att konsolidera dominantens stallning.

4 Se till exempel Bergman (2002), Newbery (1999) och Armstrong, Cowan och Vickers (1994).
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Vagen till fungerande konkurrens kan istillet ga via en val avvagd
dynamisk avreglering av marknaden.

Maénga infrastrukturmarknader ar av stor ekonomisk betydelse.
Samtidigt kan konkurrenssituationen pa dessa marknader ofta vara
mer komplex dn pa andra marknader. Syftet med denna rapport ar
att pa ett oversiktligt, och forhoppningsvis intuitivt satt, diskutera
fragor som har sin grund i varfér konkurrensproblem uppstar pa
infrastrukturmarknader, och vad kan man gora at dem. Dessa och
relaterade fragor har varit foremal for omfattande forskning, inte
minst i efterdyningarna av avregleringsvagen. Den snabba tekniska
utvecklingen pa telekommarknaderna, med férandrade konkurrens-
forutsattningar som foljd, har ocksa satt tydliga spar i forsknings-
litteraturen. Ambitionen hér &r inte att i detalj redogora for littera-
turen utan att soka aterge nagra av de viktigaste argumenten pa ett
overskadligt satt.>

Rapporten ar disponerad pa foljande satt: I avsnitt 2 diskuteras
begreppet infrastruktur och vad som ar speciellt med infrastruktur-
marknader ur ekonomisk synvinkel. Avsnitt 3 behandlar konkur-
rensproblem. Inledningsvis berors orsaker till marknadsmisslyck-
anden och sedan diskuteras hur tillhandahallande av infrastruktur
respektive infrastrukturtjanster kan utsattas for konkurrens, samt
potentiella malkonflikter mellan konkurrens pé dessa tva nivaer.
Avsnittet tar @ven kort upp offentlig-privat samverkan, bland annat
avseende dess effekter pa incitament for kostnadseffektivitet vid
infrastrukturinvesteringar, och méjligheten till tilltradet till infra-
struktur enligt konkurrenslagen. Avslutningsvis berors kort konkur-
rensen pa nagra infrastrukturmarknader och till sist diskuteras
rapportens slutsatser.

5 Liknande diskussioner aterfinns exempelvis i Bergman (2004) och Konkurrensverket (2008).
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2 Infrastruktur

Det finns ingen vedertagen precis definition av begreppet infrastruk-
tur i den ekonomiska litteraturen, men en sannolikt ratt sa god sam-
stimmighet om begreppets ungefarliga innebord. Prefixet infra be-
tyder nedanfor, eller under, och de flesta torde uppfatta infrastruktur
som underliggande strukturer som mojliggdr annan verksamhet i
samhallet.

Det rader ocksa ndgorlunda konsensus om vad som bor raknas som
infrastruktur, vad som ar gransfall och vad som inte hor till denna
kategori. Vag och jarnvagsnat, flygplatser, hamnar, el-, vatten- och
telenat ar typexempel péa sddant som alltid brukar betecknas som
infrastruktur. Infrastruktur kan ocksa avse sddant som finansiella
institutioner, lagar och regelverk.

For att sdrskilja olika typer av infrastruktur anvéands ibland begrepp
som ekonomisk, social, institutionell och militar infrastruktur, dar
exemplen som gavs inledningsvis skulle klassificeras som ekonomisk
infrastruktur. I bred mening avser ekonomisk infrastruktur kapital
som understodjer centrala aspekter av ekonomisk aktivitet, som till
exempel kommunikation, transporter och energiforsorjning.” Det ar
ocksa denna typ av infrastruktur som kommer att diskuteras i det
som foljer.

¢ Enligt uppslagsverket Merriam-Webster kan infrastruktur definieras som: 1: the underlying
foundation or basic framework (as of a system or organization) 2: the permanent installations
required for military purposes 3: the system of public works of a country, state, or region; also:
the resources (as personnel, buildings, or equipment) required for an activity.

http://www.merriam-webster.com/dictionary/infrastructure.

7 Se t.ex. Fourie (2006) for en diskussion av olika definitioner av ekonomisk infrastruktur.


http://www.merriam-webster.com/dictionary/infrastructure
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Ett skl for att fokusera pa just ekonomisk infrastruktur ar att till-
handahallande av ekonomisk infrastruktur och infrastrukturtjanster i
flera fall kan vara forknippade med konkurrensproblem.?

2.1 Ekonomisk infrastruktur

Den gangse anvandningen av begreppet ekonomisk infrastruktur
forefaller vara nagot sndvare an den allmanna karaktarisering om
understddjande av ekonomisk aktivitet som brukar goras. Det finns
exempelvis méanga aktorer som huvudsakligen tillhandahaller varor
eller janster som understodjer annan ekonomisk verksamhet, men
inte anses tillhora infrastrukturbranscher, utan helt enkelt betraktas
som underleverantorer. °

Traditionella infrastrukturbranscher karaktariseras ofta av mycket
stora kapacitetsinvesteringar samt att det uppstar flaskhalsar i nagot
led av produktionen, som till exempel lokala telenét eller transmis-
sionsnat for el. Dessa karaktaristika far kanske i praktiken betraktas
som underforstadda i begreppet ekonomisk infrastruktur.

For att det ska uppsta flaskhalsar kravs det att konkurrerande fore-
tag i branschen inte enkelt och billigt sjdlva kan duplicera flaskhals-
resursen. Vanligtvis ar skalet till att detta inte ar mojligt att kapital-
investeringen ar allfor stor i relation till marknadens storlek for att
investeringar i parallell infrastruktur ska vara ett ekonomiskt
realistiskt alternativ.

8 Andra typer av infrastruktur kan givetvis ocksa aktualisera intressanta konkurrensfragor.
Exempelvis kan val fungerande legala institutioner och branschregleringar utgora en kon-
kurrensfordel for en region i kampen om investeringar. Det kan dven finnas skél att anldgga ett
konkurrensperspektiv pa myndighetsutdvning i syfte att undvika korruption — om till exempel
ett tillstand kan erhallas fran fler &n en kalla minskar den potentiella marknadsmakten for
tjansteman som utfardar tillstand. Se t ex Vishny och Schleifer (1993) for en diskussion.

9 Till exempel raknas knappast kontorsstadning som en infrastrukturbransch. Om vi leker med
tanken att verksamheten forutsatte anslutning till ett regionalt centraldammsugarnatverk sé ar
det inte osannolikt att det skulle ses som en infrastrukturbransch.
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Fragan om forekomsten av konkurrensproblem inom infrastruktur-
branscher blir i viss man cirkuladr. For att harddra det, om en bransch
inte uppvisar tillrackligt manga egenskaper intimt forknippade med
konkurrensproblem &r branschen inte att betrakta som en infrastruk-
turbransch.

Stora kapacitetsinvesteringar, och vanligtvis relativt 1aga rorliga
kostnader for produktion av varor eller tjanster, innebar att det rader
betydande skalfordelar i produktionen pa manga infrastrukturmark-
nader. Det ar darfor naturligt att dessa marknader tenderar att ha fa
aktorer, eller till och med utgor monopolmarknader, och att intrades-
barridrerna fOr etablering av nya foretag ar hoga.

For att fa en forsta indikation pa konkurrenssituationen i olika infra-
strukturbranscher kan det vara vardefullt att 6versiktligt samman-
stdlla olika relevanta branschkarakteristika. Ett exempel pa hur en
sadan klassificering kan goras aterfinns i tabell 1. Denna &r hamtad
fran en rapport om infrastruktur pa Nya Zeeland (NIZER (2004)).
Branscherna ar uppdelade i olika produktionsled vilket underlattar
identifikationen av flaskhalsar inom branscherna.

De dimensioner som aterfinns i tabellen ar i vilken utstrackning, (i)
kapacitet endast kan anpassas klumpvis (ii) fasta kostnader ar hoga
och marginalkostnader laga (iii) sinkta kostnader ar hdga och risken
for sa kallad “asset stranding” ar stor (iv) det finns flera anvandare
fran producenter till konsumenter (v) det foreligger externaliteter
som inte avspeglas i anvandaravgifter och (vi) kapacitetsinvest-
eringar har langa ledtider. Rapporten var ocksa inriktad pa att
beddma infrastrukturens anpassningsbarhet, vilket till exempel
avspeglas i det sistnamnda mattet.



Exempel pa klassificering av olika egenskaper i nagra

infrastrukturbranscher i Nya Zeeland.

Transport: Air

Transport: Rail

Transport: Road

Telecommuni-
cations

Energy: Gas

Energy:
Electricity

Water

High/Moderate/Low

Airport runways
Terminal facilities

Air Navigation Assets

Tracks

Signaling
Interchange
Rolling stock
Road carriageways
Interchanges

Non-local transmission

Cellular towers
Local loops

International cables,
satellite connections etc

Resource availability

Extraction assets
Processing assets
Bulk distribution
Local reticulation
Primary energy
Generation assets
Transmission
Local reticulation
Retailing

Water capture
Treatment

Bulk Distribution
Local reticulation
Irrigation

Lumpi- FC:VVC Sunk

ness
Hi
Mod
Lo
Mod
Lo
Mod
Lo
Mod
Mod
Mod
Mod
Mod

Mod

Hi
Mod
Mod
Hi
Mod
Hi
Hi
Hi
Mod
Lo
Hi
Hi
Hi
Mod
Mod

ratio
Hi
Mod
Lo
Mod
Lo
Mod
Lo
Mod
Mod
Mod
Mod
Mod

Mod

Mod
Hi
Mod
Hi
Mod
Mod
Hi
Mod
Mod
Lo
Hi
Mod
Hi
Mod
Mod

Costs
Hi
Mod
Mod
Mod
Lo
Mod
Lo
Hi
Mod
Mod
Mod
Mod

Mod

Hi
Mod
Mod
Hi
Mod
Mod
Hi
Mod
Mod
Lo
Hi
Mod
Hi
Mod
Mod

15

Multiple Exter- Long lead

- users
Mod
Mod
Mod
Lo
Lo
Mod
Lo
Hi
Mod
Lo
Lo
Mod

Lo

Lo
Lo
Mod
Mod
Lo
Mod
Lo
Lo
Lo
Mod
Mod
Lo
Mod
Lo
Mod

nalities times
Mod Hi
Lo Mod
Lo Mod
Lo Mod
Lo Lo
Mod Lo
Lo Lo
Mod Mod
Mod Lo
Lo Lo
Mod Mod
Lo Lo
Mod Mod
Lo Mod
Mod Hi
Lo Mod
Mod Mod
Mod Mod
Lo Mod
Hi Hi
Mod Hi
Mod Mod
Lo Lo
Mod Mod
Mod Mod
Mod Mod
Mod Mod
Mod Mod

Tabellen kommer fran NIZER (2004), appendix B, och aterges hir utan branscherna petroleum

och sjofart.

Kvoten mellan fasta och rorliga kostnader (FC/VC) ger en grov
fingervisning om hur stora skalférdelarna pa marknaden ar. Stora
skalfordelar kan ofta innebara hog marknadskoncentration, men
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sambandet paverkas ocksa av marknadens storlek och hur stor kapa-
citet en effektiv produktionsenhet har. Om marknaden ocksa praglas
av positiva naverksexternaliteter (i tabellen hopklumpade med andra
externaliteter) forstarks sjdlvfallet koncentrationstendenserna.

I vilken utstrackning investringar i infrastruktur utgor sankta
kostnader, eller kan atervinnas om foretaget lamnar marknaden,
paverkar starkt intradeshindren pa marknaden. En annan faktor som
paverkar intradeshindrens storlek ar den konkurrenssituation som
kan forvantas uppsta efter ett intrade. Ju hardare denna konkurrens
kan forvantas bli desto mindre attraktivt ar det att trada in. Forvant-
ningar om att konkurrensen efter intrdde kommer att bli hard kan
darfor, paradoxalt nog, bidra till 6kad marknadsmakt {or ett foretag
som redan ar etablerat pa marknaden.

Om marknaden &r oligopolistisk kan langa ledtider for investeringar
i infrastrukturkapacitet tala for att marknaden kommer att praglas av
kvantitetskonkurrens snarare an priskonkurrens, det vill siga av
Cournot-konkurrens snarare dn Bertrand-konkurrens. Analogt kan
en majlighet till snabbare anpassning av kapaciteten gora det mer
troligt med priskonkurrens.!

Skalfordelar och intrddeshinder paverkar konkurrenssituationen pa
olika satt. Marknader kan till exempel vara mycket koncentrerade
samtidigt som prisnivan ar relativt 1ag, pa grund av att intrade pa
marknaden &r enkelt och inte sa kostsamt. 1! Ar istéllet de sénkta
kostnaderna vid intrdde stora kommer intradeshindren ocksa att
vara hoga och en relativt hog prisniva kan upprétthallas pa mark-
naden utan att riskera intrdde av nya foretag.

10 Resonemanget anknyter till Kreps och Scheinkman (1983).

11 En sadan marknad ségs vara utmaningsbar, eller ”contestable”.
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Externalitetetsvariabeln kan, forutom eventuell forekomst av néat-
verksexternaliteter, ocksa spegla andra skal for att reglera en mark-
nad dn dem relaterade till marknadsmakt, till exempel verksamhet-
ens miljopaverkan.
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3 Konkurrensproblem

Konkurrens har varit ett centralt begrepp inom nationalekonomi fran
forsta borjan, och for praktiker mycket langre dn sa. Den gren inom
nationalekonomin som sarskilt dgnar sig at konkurrensfragor i snart
sagt alla dess former &r industriell ekonomi. I stora drag sa har den
huvudsakliga inriktningen for séval teoretisk som empirisk forsk-
ning varit, och ar alljamt, att studera hur konkurrensen mellan fore-
tag pa en given marknad fungerar. Vanligtvis undersoks vilken in-
verkan olika omstandigheter, som t.ex. marknadens struktur eller
olika former av strategiska beteenden, har pa konkurrensen, fore-
tagen och konsumenterna.

Vil fungerande konkurrens ar forknippat med en rad positiva
effekter. Det leder som regel till att konsumenter kan kdpa en given
vara eller tjanst till ett lagre pris och att producenter stimuleras att
sanka kostnaden for att producera varan eller tillhandahalla tjansten.
Dessutom tenderar prissignalerna pa en fungerande marknad att
leda till en anpassning av produktkvalitet och en differentiering av
utbudet som motsvarar konsumenternas énskemal. Producenterna
har ocksa goda incitament for att utveckla nya och béttre produkter
och produktionsmetoder.

Detta forutsatter dock att marknadsmekanismen fungerar, det vill
saga tillhandahaller ratt information och incitament till kopare och
sédljare. Nar detta inte ar fallet, t.ex. pa grund av att konsumenterna
inte kan utvardera varans kvalitet eller att producenterna har en
betydande marknadsmakt, sa kommer en oreglerad marknad typiskt
sett inte att garantera ett effektivt utfall pa marknaden. Vi har da ett
sa kallat marknadsmisslyckande, vilket kan motivera ingripanden pa
marknaden, till exempel i form av regleringar.
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3.1 Marknadsmisslyckanden och infrastruktur

Det finns ett begransat antal grundlaggande orsaker till marknads-
misslyckanden. Dessa utgors av kollektiva varor, externaliteter,
informationsproblem och bristande konkurrens. Flera av dessa beror
infrastrukturmarknader.

Kollektiva varor innebér att om en vara tillhandahalls till en individ s&
blir den utan extra produktionskostnad samtidigt mdjlig att konsum-
era dven fOr andra individer, sa kallad icke-rivalitet i konsumtion.

I vissa fall ar det inte heller mdjligt att hindra dessa fran att konsum-
era varan, sa kallad icke exkluderbarhet, eller ens for dem att avsta fran
att konsumera den. Om bada kriterierna ar uppfyllda sdgs varan
vara en genuint kollektiv vara. Ett typexempel pa en kollektiv vara
ar ett nationellt forsvar, dér sakerhet for en medborgare ocksa inne-
bar sakerhet for andra. Fyrar brukar ocksa namnas som exempel.

Forutsattningarna for en varas eller tjansts konsumtion kan férand-
ras med tiden som en foljd av teknisk utveckling, och nagot som idag
ar en kollektiv vara maste inte med nddvandighet fortsdtta att vara
det framgent. Exempelvis utgjorde TV-utsandningar ldnge en gen-
uint kollektiv vara. Med utvecklingen av kabel och satellit-TV blev
det dock majligt att ta betalt av kunder pa individuell basis och att
exkludera dem som inte betalar.'?

12 Innan det var méjligt att gora ljud- och bildupptagningar var den huvudsakliga basen for
ekonomisk ersittning till artister och idrottare publikintikterna vid framtrddanden. Aven om
det redan da radde icke-rivalitet i konsumtion mellan individerna i publiken sa var denna
begransad och det var latt att exkludera dem som inte betalade. Mdjligheten att reproducera
musik pa skivor innebar en kolossal 6kning av den publik som kunde nas till en mycket lag
kostnad och innebar ocksa en motsvarande 6kning av ersattningen till artisterna. Nar den
tekniska utvecklingen dven mdjliggjorde billig reproduktion med hog kvalitet f6r anvandarna,
minskade den faktiska méjligheten till exkluderbarhet dramatiskt, &ven om den legala exklud-
erbarheten formellt dr intakt, och dirmed ocksa intdkterna for artisterna. For sportevenemang
ar situationen dock radikalt annorlunda eftersom dessa huvudsakligen &r en farskvara och
reproduktion och spridning vanligtvis tar tid.
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Externaliteter innebar att en aktors agerande paverkar en annan
aktors vélbefinnande utan att detta avspeglas i den forste aktorens
ekonomiska incitament. Till exempel kan buller frén en vag eller ett
flygfalt paverka narboende negativt. Bilister eller passagerare har
ingen skyldighet att kompensera de boende for detta och enskilda
boende har sma majligheter att kopa sig mer lugn och ro av vag-
eller luftfartsverket. Skatter kopplade till anvandandet av infrastruk-
turen i fraga kan hjdlpa till att korrigera incitamenten i sddana fall.

En annan typ av externaliteter som kan ha betydelse i infrastruktur-
sammanhang ar sa kallade natverksexternaliteter. Dessa ar ofta
kopplade till anvandandet av varan, eller nyttigheten. Detta brukar
exemplifieras med att vardet av att vara den enda som har en telefax
ar mycket begransat men att nyttan okar dramatiskt nar allt fler har
tillgang till fax — vilket ocksa tydligt illustreras av det ketchupeffekts-
liknande forloppet nar teknologin introducerades pa marknaden.

En natverksexternalitet kan vara direkt, som i telefaxfallet nar det ar
andras anvandande av tjansten eller konsumtion av varan som i sig
sjdlvt 6kar nyttan. Den kan ocksa vara indirekt. Till exempel kan ett
okat anvandande av ett kollektivtrafiksystem gora det rationellt att
oka turtdtheten eller att bygga ut systemet — ndgot som gynnar alla
anvandare. Fler anvandare kan ocksa gora det mer 16nsamt f6r andra
producenter att erbjuda komplementara tjanster, som exempelvis en
coffee-shop eller en servicebutik vid stationen, vilket ocksa okar alla
anvandares nytta. Vidare kan det vara mer attraktivt att ansluta sig
till en mobiloperator med manga anvandare, om detta ger operator-
en incitament att forbattra tackningen eller om samtalsavgifterna
inom operatorens nat ar lagre an till andra mobilnat.

I likhet med nér det rader skalfordelar i produktionen finns det alltsa
goda argument for att skalan pa verksamheten ska vara tillrackligt
stor for att dessa fordelar ska realiseras. Skalfordelarna ar ofta av-
tagande vilket innebér att det finns allt mindre att hdmta efter att en
viss skala har uppnatts. Om denna niva ar lag i forhallande till
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marknadens storlek ar det mojligt for flera foretag att etablera sig pa
marknaden och dnda dra full nytta av skalfordelarna. Till exempel ar
det troligt att taxivaxlar, eller bestallningscentralers, attraktivitet
okar med antalet anslutna taxibilar, men effekten ar ofta tillrackligt
svag for att mojliggora flera bestédllningscentraler pa en marknad.
Om nivan istallet ligger nara, eller till och med 6ver, marknadens
storlek sa kan nédtverksexternaliteterna starka koncentrationen pa
marknaden. Vilken betydelse de faktiskt har beror pa om de fordelar
som natverksexternaliteterna kan medfora ar sma eller stora.

Informationsproblem, som “moral hazard” eller “adverse selection”, ar
inte nagot som utmarker infrastrukturmarknader. Daremot &r det
inte alls ovanligt att exempelvis “moral hazard”-problem kan upp-
komma i samband med reglering av en sadan marknad. En regle-
ringsmyndighet som har att faststélla ett kostnadsbaserat pris eller
ett accesspris har till exempel samre information om kostnaderna an
foretaget som lyder under regleringen.

Bristande konkurrens skapar valfardsforluster i termer av en sned-
vriden allokering pa marknaden. Detta kan ta sig uttryck i exempel-
vis for hoga priser, ineffektiv produktion samt snedvridna incita-
ment att investera i framtiden, vilket kan avspeglas i for laga, eller
for hoga, kapitalinvesteringar, otillrackligt underhall eller for lite
forskning och utveckling.

Grunden for bristande konkurrens ar nagon form av intradeshinder.
Sadana kan vara av olika art, till exempel legala, strukturella eller
strategiska. Legala intrddeshinder kan besta i legala monopol,
exklusiva licenser eller patent. Strukturella intrddeshinder har sin
grund i marknaden och foretagens produktionsteknik, till exempel
stora skalekonomier i produktionen. Strategiska intrddeshinder
uppstar som en foljd av de etablerade foretagens agerade i syfte att
hidra intrade.
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I infrastrukturbranscher sa finns det, som vi redan konstaterat, ofta
betydande skalfordelar i produktionen. Detta i samband med inslag
av sa kallade sankta kostnader, det vill sdga kostnader som foretaget
inte kan atervinna dven om det upphor med sin verksamhet, kan
utgora starka intradeshinder. Infrastrukturmarknader ar ofta starkt
koncentrerade. Koncentrationstendensen kan ytterligare forstarkas
om det ocksa forekommer natverksexternaliteter i branschen.

Vilken betydelse har marknadskoncentration for konkurrens? Hog
marknadskoncentration leder exempelvis till hogre priser i jamvikt i
oligopolmodeller med kvantitetskonkurrens, eller i modeller med
priskonkurrens och differentierat utbud. Koncentration underlattar
ocksa i hog grad prissamarbete mellan konkurrerande foretag.'®

P& vissa marknader &r det billigare for ett foretag att mota mark-
nadens efterfragan an det ar for tva eller flera foretag, vilket innebar
att det ar mest effektivt om ett monopol verkar pa marknaden, om
man ser till produktionskostnaderna.!* Sadana branscher sags vara
naturliga monopol. Typexempel dr branscher med mycket hoga fasta
kostnader och lag marginalkostnad ddr marknadens storlek ar be-
gransad. VA-nét och eltransmission kan argumenteras vara naturliga
monopol. El- och gasdistribution, och jarnvagsnat dr andra exempel.
Efterfrdgan pa marknaden kan da helt enkelt vara alltfor liten for att
tva foretag ska kunna fa tackning for sina fasta kostnader, oavsett
hur prisbildningen fungerar. En annan definiton av naturligt mono-
pol ar att marknaden dr sddan att det inte dr l1onsamt for mer an ett
foretag att verka pa marknaden — vilket naturligt leder till ett
monopol.

13 Ett exempel skulle kunna vara elmarknaden. Da bade efterfragan och utbud pa elmarknaden
ar relativt branta &r prisbildningen kénslig for variationer i jamviktskvantitet. Eftersom mark-
naden &r koncentrerad finns en potentiell risk for konkurrensbegransande samarbete, i form av
till exempel utbudsbegransningar. Det finns ingen evidens for att nagot sadant skulle fore-
komma. Likval har Konkurrensverket papekat att samdgande av produktionsanldggningar,
som karnkraftverk, mellan de storsta aktOorerna, vilket skulle underlatta ett sidant samarbete,
ar olampligt ur konkurrenssynpunkt.

14 Man brukar sédga att kostnadsfunktionen da &r subadditiv.
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Om intrdde av ett nytt foretag dessutom kan forvéntas leda till
intensiv priskkonkurrens sa kan detta i sig racka for att gora intrade
olonsamt, dven om tvéa foretag skulle kunna vara lJénsamma pa
marknaden till priser under monopolpriset.

Nar naturliga monopoltendenser upptrader sa sker det som regel i
nagot led av produktionen av en vara eller en tjanst men inte i andra.
Exempelvis kan transmission av el utgora ett naturligt monopol utan
att produktionen av el behover vara det. Detta ar en viktig poang och
innebar att regleringar eller atgarder som syftar till att beframja kon-
kurrensen inte behover ta sikte pa hela branshen utan kan inriktas
mot det led dér det naturliga monopolet, eller den sa kallade flask-
halsen uppstar. En reglering eller annan atgard som till exempel
bereder konkurrerande fOretag tilltrdade, eller access, till flaskhalsen
pa vissa villkor kan sannolikt ge ett battre resultat @n en reglering av
konsumentpriset for en monopolist som kontrollerar flaskhalsen.

Fran konkurrenssynpunkt kan det ocksa spela roll i vilket led flask-
halsen uppstar, det vill siga om det géller en resurs som ar central
for produktionen av en vara eller tjanst eller om flaskhalsen paverkar
foretagens tillgang till slutkundsmarknaden.

Ovanstaende diskussion avser konkurrenssituationer dar det finns
en flaskhals och hur tilltrade till denna, sa kallat envégtilltrade, pa-
verkar konkurrensen. Det kan ocksa uppsta situationer dar konkur-
rerande foretag kontrollerar olika flaskhalsar pa en marknad. Detta
galler till exempel pa telekommarknaden dar olika operatorer har
behov av 6msesidig access for att terminera samtal i varandras nat.
En liknande situation kan ocksa uppsta mellan féretag som kon-
trollerar olika patent som ar centrala for konkurrenskraftig prod-
uktion i en viss bransch. Har dr konkurrensproblemen delvis
annorlunda.

Naturliga monopol skapar en latent konflikt mellan effektivitet i
produktionen och en fungerande konkurrens. Nar det géller
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infrastrukturflaskhalsar har 16sningen ofta varit ndgon form av
reglering, antingen en prisreglering av infrastrukturtjanster till-
handahdllna av monopolisten, for att skydda konsumenterna mot
oskailigt hoga priser, eller reglerade accesspriser som mojliggor
tjanstebaserad konkurrens mellan oberoende foretag. Det senare
géller till exempel for transport av el pa natet, dar Elmarknads-
inspektionen administrerar prisregleringen, och for det kommunala
VA-omradet, ddar VA-taxorna omfattas av sjdlvkostnadsprincipen
enligt kommunallagen (1991:900).

3.2 Vertikal struktur, flaskhalsar och konkurrens

Flaskhalsar kan uppsta bade uppstroms och nedstroms. Exempel pa
det forra dr transmissionsnatverk for el eller ett bokningssystem for
flygbiljetter, och exempel pa det senare &r lokala natverk for fast tele-
foni eller utddelning av post.

Ett klassiskt vertikalt konkurrensproblem ar en situation da det finns
monopolmakt bade uppstroms och nedstroms. Nar foretagen i bada
leden utnyttrar denna marknadsmakt, och minskar utbudet eller
hojer priset, resulterar detta i dubbla monopolpaslag, eller sa kallad
dubbel marginalisering, och en situation som &r samre for alla parter.
Vertikal integration leder till ett vanligt monopol, vilket anda inne-
bar en valfardsvinst i jamforelse med utgangslaget.'s

Ett annat konkurrensproblem, mycket omskrivet i saval ekonomisk-
teoretisk som konkurrensrattslig litteratur, dr att en dominant som
kontrollerar en viss flaskhals och sjdlv verkar pa marknaden ned-
stroms kan soka stanga ute (foreclose pa engelska) foretag som
konkurrerar med detta nedstroms fran att untyttja flaskhalsen, eller

15 En sa kallad icke-linjar prissattning som tillhandahaller access till marginalkostnad men
inbegriper en fast kostnad som absorberar nedstrdmsforetagens vinster skulle ocksa kunna
16sa problemet f6r monopolisten.
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gora kostnaden for nyttjandet sa hog att potentiella konkurrenter
inte kan na lIonsamhet, sa kallad marginalklamning.

Det ar dock inte sjdlvklart att det dominerande foretaget faktiskt har
intresse av att stinga ute konkurrenter. Exempelvis kan det vara
Ionsamt att bereda tilltrade for konkurrenter som ar mer effektiva an
dominanten. Ett sddant foretag kan erlagga en accessavgift som
overstiger dominantens vérde av att anvanda infrastrukturen sjalv,
och fortfarande vara lénsamt f6r konkurrenten. Rader det konkur-
rens pa nedstromsmarknaden finns det heller ingen anledning for
monopolisten att utestanga konkurrenter pa nedstromsmarknaden —
hela monopolvinsten kan i det fallet hamtas hem uppstroms.

Dessa invandningar har foranlett den ekonomiska litteraturen att
undersoka situationer dar en infrastrukturmonopolist har svart att
tillgodogora sig hela monopolvinsten uppstroms. Det finns flera skal
till varfor detta kan vara fallet. Ett skal kan vara att access till infra-
strukturen ar prisreglerad och inte kan paverkas av monopolisten.
Infrastrukturmonopolisten kan da foérsoka tillgodogora sig vinster pa
den oreglerade marknaden genom att istéllet integrera vertikalt och i
mojligaste man forsoka stanga ute andra nedstromsforetag fran
access till infrastrukturen.

Ett annat problem for en flaskhalsmonopolist som ej dr vertikalt
integererad ar frestelsen att 6ka forsdljningen av tilltrdade till infra-
strukturen bortom monopolkvantieten. Ytterligare forsaljning ar
lonsam sa lange priset Gverstiger marginalkostnaden men okar
konkurrensen nedstroms och sanker betalningsviljan for infrastruk-
turkapacitet. Om monopolisten dr oférmogen att binda sig vid att
inte leverera mer kapacitet &n monpolméngden sa kommer rationella
nedstromsforetags betalningsvilja for kapaciet redan fran borjan att
vara lag. Ur valfardsynpunkt dr monopolistens dilemma naturligtvis
nagonting positivt. Utestangning kan med detta synsatt vara ett satt
for infrastrukturmonopolisten att atererévra marknadsmakt. Detta
illustrerar ocksa att det kan finnas incitament for utestangning dven
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for ett vertikalt separerat infrastrukturforetag. Se Rey och Tirole
(2008) for en oversikt over litteraturen pa detta tema.

Ovanstaende situation uppstar inte om flaskhalsen finns nedstroms.
En flaskhals nedstroms ger darfor starkare marknadsmakt till
infrastrukturmonopolisten &n en flaskhals uppstroms. Detta kan
motivera atgarder for att forsoka flytta en flaskhals nedstréms uppat,
till exempel genom att forsoka fa slutkunderna att interagera direkt
med de foretag som koper access till flaskhalsen snarare dn att kopa
tjansten fran flaskhalsmonopolisten.

Rey och Tirole (2008) noterar ocksa att policyatgarder som syftar till
att hindra en infrastrukturmonopolist fran att diskriminera mellan
foretag som soker tilltrade till infrastrukturen faktiskt kan underlatta
for monopolisten att aterfa en viss marknadsmakt. Skalet ar att det
inte langre blir lika attraktivt att utoka kvantiteten bortom monopol-
nivan om den prissankning som kravs for att salja till ytterligare en
kund maste utstrackas till samtliga kunder. (Detta ar parallellt till
den konkurrensbegransade effekten av sa kallade most favored
customer clauses)

Om det finns alternativa, men samre, infrastrukturtekniker sa be-
gransas en flaskhalsmonopolists marknadsmakt av risken att kunder
borjar anvanda den andra tekniken. Vertikal integration med be-
gransat tillhandahéllande av access for konkurrenter nedstréms kan
da vara den bésta 16sningen f6r monopolisten.

En annan typ av argument for utestangning av konkurrenter ned-
stroms ar att flaskhalsmonopolisten kan oroa sig for att nya foretag
som Onskar tilltrade till infrastrukturen pa langre sikt kan komma att
vaxa sig starkare och kanske till slut nar en punkt dar dessa aven
borjar investera i konkurrerande infrastrukur eller kanske far gehor
for en mer langtgaende tilltradesreglering med ldgre accesspriser.
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Konkurrensfoérhallandena vid sa kallat tvavagstilltrade skiljer sig
fran envagstilltrade, da det bara finns en flaskhals. Exempelvis kan
incitamenten att vigra, forsvara eller fordyra tilltrade till den egna
flaskhalsen for andra foretag vara betydligt mindre nar behovet av
tilltrade ar Omsesidigt och foretagen ar nagorlunda jambordiga.
Flaskhalsar till trots kan da en rimligt fungerande konkurrens kom-
ma till stdnd mellan foretag pa tamligen koncentrerade marknader.
Samtidigt kan det dock finnas starka incitament att stinga ute
mindre konkurrenter, eller foretag som forsoker etablera sig pa
marknaden.

Ovanstdende diskussion avspeglar ndgra av de mekanismer som kan
ge incitament att stinga ute konkurrenande foretag fran infrastruk-
turen. Bland annat visade det sig att det kan finnas incitament for
utestangning aven vid vertikal separation och att en policy mot
diskriminering faktiskt kan starka en flashalsmonopolists marknads-
makt. Olika ekonomiska mekanismer har olika policyimplikationer
och den korta diskussionen ovan pekar pa att det tyvarr kan vara
svart att dra langtgdende generella slutsatser om den vertikala
konkurrensen utan att ha narmare kdannedom om marknaden ifraga.
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4 Stimulera konkurrens, reglera eller
bade och?

Hur kan man fa infrastrukturmarknader med konkurrensproblem att
fungera battre? Konkurrensproblem kan hanteras pa olika satt som
stracker sig fran regleringar och offentligt dgande till att aktivt for-
sOka stimulera konkurrens i olika former pa marknaderna.

Det traditionella forhallningssattet till infrastruktursektorer har varit
reglering. Nar fokus senare flyttades mot de inneffektiviteter som
uppstatt inom reglerade och offentliga verksamheter handlade
policyrekomendationerna ofta om privatisering, liberalisering och
implementering av nya regelverk i syfte att fora in ekonomiska driv-
krafter for effektivitet.’ En viktig forutsattning for att sddana reform-
er faktiskt ska leda till forbattrad effektivitet och valfard &r att man
lyckas introducera konkurrens pa marknaden. Annars finns risken
att man hamnar i den samsta av alla varldar dar de dominerande
aktorerna forblir dominanta men kan utéva sin marknadsmakt utan
att langre besvdras av en prisreglering.

Att infora konkurrens dar sa ar mojligt har visat sig ha manga fordel-
ar, jamfort med att enbarat forlita sig pa regleringar. Till exempel ar
en effektiv prisreglering mycket informationskravande och viktig
information om kostnader och marknadsforhallanden kan ofta vara
asymmetriskt fordelad mellan den reglerande myndigheten och fore-
tagen. Dessutom finns risk for att det med tiden uppstar en intresse-

16 Som antyddes i inledningen &r termen avreglering problematisk. En liberalisering av en
marknad, i meningen att en prisreglering avvecklas och intradeshinder undanréjs, kan
exempelvis forutsétta en relativt lagtgaende reglering avseende tilltréde till infrastruktur for att
sékerstalla att ett dominerande foretag inte effektivt kan blockera intrdde av nya konkurrenter.
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gemenskap mellan en reglerande myndighet och foretag som verkar
pa marknaden, sa kallad regalutory capture.'”

Forutsattningarna for att helt lita till marknadskrafterna i ett langre
perspektiv skiljer sig mellan olika marknader. P4 tekniskt mogna
marknader med utpréaglade naturliga monopoltendenser &r det
sannolikt inte realistiskt att hoppas pa en fungerande konkurrens
mellan flera foretag med parallella infrastrukturer pa marknaden.
En val utformad reglering kan da vara en viktig grundforutsattning
for att f& marknaden att fungera mer effektivt. Inslag av konkurrens
kan dock spela en viktig roll aven pa sadana marknader, exempelvis
i form av anbudgivning mellan potentiella tjansteleverantorer eller
reglerad access till infrastrukturen for konkurrerande tjanste-
leverantorer.

Teknisk utveckling paverkar for- och nackdelarna med att inter-
ventera pa marknaden pa olika plan. Dels kan regleringar paverka
incitamenten for investeringar i forskning och utveckling, dels kan
den tekniska utvecklingen i sig férandra konkurrensforutsattning-
arna pa marknaden.

Ett argument mot offentliga interventioner pa koncentrerade mark-
nader, eller monopolmarknader, ar att de ledande foretagens mark-
nadsmakt i manga fall vilar pa framgéngsrika innovationer som ar
resultatet av riskfyllda investeringar. Det dr ju inte 6nskvart att sopa
undan incitamenten for innovationer. Ett ytterligare argument mot
interventioner ar att marknadsmakt brukar vara tillfallig.

17 Reglerade foretag kan ofta ha ett starkt ekonomiskt intresse av hur en reglering utformas
eller tillimpas. Marknaderna ar ocksa typiskt sett koncentrerade vilket underlattar
koordination mellan foretagen avseende lobbyinginsatser. Effekterna pa varje enskild
konsument adr daremot vanligtvis relativt sma, &ven om den sammantagna effekten pa
konsumentkollektivet kan vara mycket stor. Kostnaden for konsumenterna att koordinera
patryckningar gentemot regleringsmyndigheter, eller ansvariga politiker, kan forvantas vara
relativt stor. Se till exempel Laffont och Tirole (1991) for en teoretisk analys av regulatory
capture. En liknande intressegemenskap kan sagas ha uppstatt mellan vissa stora revisions-
foretag, ocksa verksamma i konsultbranschen, och nagra av de foretag de reviderade.
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Pa infrastrukturmarknader kan dessa argument vara nagot svagare.
Aven om dominanten som regel har gjort avsevarda investeringar i
infrastruktur sa ar risken forknippad med dessa ofta relativt 1ag.
Intrddeshindren &r sannolikt ocksa mer stabila pa manga infrastruk-
turmarknader dn pa andra marknader. Pa vissa delar av telekom-
marknaden har dock den tekniska utvecklingen varit mycket snabb
och de fordelar etablerade dominanter kan ha framstar i vart fall som
mindre solida &n i de flesta andra infrastrukturbranscher. Historiskt
har det ocksa forekommit exempel pa teknologiska skift som gjort
vissa infrastrukturer mer eller mindre obsoleta. Exempelvis forlorade
det vittforgrenade natvarket av kanaler i Europa merparten av sin
ekonomiska betydelse nér viagnaten byggdes ut.

Foldvary och Klein (2003) menar att teknologisk utveckling ofta kan
minska transaktionskostnader, eller andra problem som ligger till
grund for marknadsmisslyckanden, och darmed minska motiven for
offentliga ingripanden. De konstaterar att teknologisk utveckling
aven skulle kunna ge den omvéanda effekten, och ddarmed starka
motiven for reglering inom vissa omraden, men argumenterar fOr att
den huvudsakliga tendensen torde vara att majliggora ett 6kat inslag
av marknadskonforma l6sningar pa tidigare reglerade omraden,
eller en mindre ingripande form av reglering. Oavsett hur man ser
pa behovet av offentliga ingripanden pa enskilda marknader sa &r ett
viktigt budskap att de ekonomiska motiven for offentliga ingrip-
anden ar relaterade till teknologin pa marknaden. Nar teknologin
utvecklas sa kan ocksa behovet av offentliga ingripanden forandras,
och det ar darfor viktigt att anldgga ett dynamiskt perspektiv pa
behovet av reglering.

Ett dynamiskt forhallningssatt till behovet av att reglera marknader
aterspeglas ocksa i de EG-rittsliga direktiv!® som behandlar reglering

18 Det sa kallade New Regulatory Framework (NRF). Se Never och Preissl (2008) for en
diskussion om tillimpning av trekriterietestet (med en mycket restriktiv attityd till
marknadsinterventioner).
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av telekommarknaderna. For att avgora vilka marknader som kan
omfattas av reglering specificeras tre kumulativa kriterier, som syftar
till att ge en beddmning av omfattningen av konkurrensproblemen
pa marknaden. Kriterierna ar som féljer,

1. marknaden uppvisar hdga och bestande intradeshinder

2. marknadsstrukturen utvecklas inte mot fungerande
konkurrens inom ett relevant tidsperspektiv

3. tillimpning av KL loser inte konkurrensproblemen pa ett
effektivt satt.”

Samtliga kriterier ska uppfyllas for att ytterligare reglering, utover
konkurrenslagstiftningen, ska anses vara motiverad inom en given
sektor. Hoga intradeshinder behover exempelvis inte utgora ett skal
for reglering om teknisk utveckling kan forutses leda till med tiden
sénkta intradeshinder. Aven om alla tre kriterierna ar uppfyllda, s&
ar detta i sig inte skal nog att motivera en reglering. I nésta steg
kravs dessutom att den nationella regleringsmyndigheten, i Sverige
alltsa PTS, kan visa att ndgon aktor pa marknaden har sé kallad
signifikant marknadsmakt (vanligtvis forkortat SMP i Gverensstam-
melse med den engelska termen).2? Aven om sa &r fallet implicerar
detta inte att en reglering nddvandigtvis bor inforas utan det innebar
att det inte finns formella skal att utesluta ytterligare reglering.

Trekriterietestet kan ses som en indikator pa hur allvarliga de pot-
entiella konkurrensproblemen pa en marknad kan forvantas vara,

19 Det avgorande &r alltsa inte om KL ér tillamplig i princip, utan huruvida konkurrensreglerna
i praktiken effektivt I6ser konkurrensproblem i franvaro av reglering. Med effektivt menas till
exempel att konkurrensproblem kan hanteras tillrackligt snabbt, precist och forutségbart.

20 Kommissionen utvarderar periodvis forutsittningarna for regleringen och det &r meningen
att den sektorsspecifika regleringen ska avvecklas nar marknaden préglas av en héllbar och
varaktig konkurrens. Vid den forsta utvdrderingen som presenterades 2007 minskades antalet
pa forhand faststallda marknader fran 18 till 7. Sverige och &vriga medlemslander har ratt att
savil reglera fler marknader 4n dessa, liksom att avsta fran att reglera nagon eller flera av dem.
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avseende problemens storlek, grad av permanens och svérighet att
hantera effektivt med enbart konkurrensregler. Det ger satillvida en
fingervisning om mdjliga effektivitetsvinster vid en reglering. Som
namndes inledningsvis dr emellertid regleringar ocksa forknippade
med effektivitetsproblem. Avvagningen mellan konkurrensproblem
pa marknaden och kostnader forknippade med regleringar beaktas
dock inte inom ramen for sjdlva trestegskriteriet.

Emedan trekriterietestet lanseras i telekomdirektivet, och inte har
nagon formell roll utanfor dess tillaimpningsomrade, sa kan vi
konstatera att utformningen av sjélva testet inte ar kopplat till ndgon
specifik bransch. Det speciella med testet ar snarast att det explicit
beaktar méjligheten till teknisk utveckling och majligheten att forlita
sig pa konkurrensreglerna.

Fjarrvarmebranschen forefaller vara nagot sdpass ovanligt som ett
oreglerat naturligt monopol (med reservation f6r den potentiella
invandningen att marknaden skulle kunna definieras vidare an till
att omfatta fjarrvarmetjanster).?! Ett intressant tankeexperiment kan
vara att tilldimpa trekriterietestet fran telekomomréadet pa branschen.
De forsta tva kriterierna, avseende hoga och bestdende intrades-
hinder och forutsattningarna for en utveckling mot fungerande
konkurrens, dr sannolikt uppfyllda. Vad géller konkurrenslagens
effektivitet avseende att hantera eventuella konkurrensproblem i

21 Det finns olika substitut till fjarrvirme, som exempelvis pellets, oljebaserad uppvirmning,
och bergvarme. Huruvida marknaden kan inkludera &ven dessa kan inte utredas har, men vi
kan notera att substituerbarhet ska utvéarderas vid det pris pa fjarrvarme som skulle rada vid
konkurrens pa fjarrvarmemarknaden och inte det faktiska priset (om inte dessa sammanfaller)
for att undvika den sa kallade ”cellophane fallacy”. Podngen &r helt enkelt att forekomsten av
substitut vid observerade priser inte implicerar fungerande konkurrens. Kausaliteten kan vara
den omvénda, det vill sdga att svag konkurrens medger sa stora prisokningar att till slut aven
mycket kostsamma alternativ framstar som rimliga ur kundperspektiv. Dessutom ar de flesta
uppvarmningsteknologier forknippade med investeringar for fastighetsédgaren vilket skapar
inlasningseffekter pa marknaden. Vi kan ocksa notera att Konkurrensverket fann fjarrvarme
vara en egen lokal produktmarknad i tva drenden (dnr 533/1998 och 409/2000) som resulterade
i alagganden., vilka dock ej har &verprévats i domstol.
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branschen far situationen sagas vara oklar. Som noterades ovan ar
dock trekriterietestet inte ett tillrackligt villkor f&r att motivera
reglering (pa telekommarknadena), utan det kravs ocksa att det
foreligger sa kallad SMP. Som antyds ovan ligger det dock i farans
riktning att SMP ofta foreligger pa de marknader dar fjarrvarme-
foretag verkar.

Nedan diskuteras forst infrastrukturbaserad konkurrens och sedan
konkurrens i tillhandahallande av infrastrukturtjanster. Alternativ
som tillhandahallande i offentlig regi eller genom en prisreglerad
monopolist diskuteras inte har. Daremot berors kort regleringar och
ingrepp som paverkar forutsattningarna for tjanstebaserad konkur-
rens, som accessprisreglering, vertikal separation och infrastruk-
turklubbar och konkurrensratt.

4.1 Infrastrukturbaserad konkurrens

Infrastrukturbaserad konkurrens innebér att mer an ett foretag
tillhandahaller infrastruktur, och typiskt sett ocksa infrastruk-
turtjanster. Detta ar den situation som rader pa konkurrensmark-
nader med den skillnaden att man kan forvénta sig att marknads-
koncentrationen av naturliga skal ar hogre i infrastrukturledet.
Fungerar konkurrensen val har detta férdelen att utéva konkur-
renstryck pa saval investeringar och underhall av infrastruktur som
tillhandahallandet av infrastrukturtjanster.

Den uppenbara nackdelen med infrastrukturbaserad konkurrens &r
att det kan innebara en ineffektiv duplicering av infrastruktur. Detta
ar ett storre problem ju storre skalférdelarna pa marknaden ar. Pa
utpraglade naturliga monopolmarknader som exempelvis trans-
mission eller distribution av el ar det osannolikt att de konkurrens-
massiga fordelarna med konkurrerande nat kan uppvéaga kostnad-
erna for duplicering.
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Huruvida infrastrukturbaserad konkurrens ar mgjligt att uppna och
ar samhallsekonomiskt 6nskvard, beror i stor utstrackning pa hur de
teknologiska forutsittningarna pa marknaden utvecklas. Aven om
de teknologiska forutsattningarna faktiskt foreligger, eller kan for-
vantas utvecklas inom en inte alltfér avldgsen framtid, sa dr det inte
sakert att marknadskrafterna sjalva kan tillforsdkra en transition fran
en monopolliknande situation till en marknad med en utvecklad
infrastrukturkonkurrens mellan privata foretag.

Det kan finnas flera skal till detta. En anledning kan vara att det ar
nodvandigt for foretag att uppna en kritisk storlek pa sin etablerade
kundbas innan det kan vara lonsamt for foretaget att 6ka graden av
vertikal integration i vardekedjan.?? Foretagen kan ocksa ha en inlar-
ningskurva sa att de blir mer konkurrenskraftiga ju mer ackumul-
erad erfarenhet de har.

Investeringar i en kundbas, marknadsforing och ett varumarke ar i
stor utstrackning tillgangsspecifika, det vill sdga de har ett mycket
litet varde utanfor verksamheten och kan inte atervinnas. Nar de
investeringar som kravs for att etablera sig pa en marknad till
betydande del utgors av sankta kostnader s& uppstar en vdsentlig
skillnad mellan den férvantade 16nsamhet som kravs for att ett
foretag ska vilja att etablera sig pa marknaden och den I6nsamhet
som kravs for att foretaget inte ska trada ur marknaden i ett senare
skede.

Det finns en motsattning mellan konkurrens pa kort och lang sikt.
Laga reglerade accesspriser kan locka manga foretag att tillhanda-

22 Konsumenter har ofta faktiska eller psykologiska kostnader for att byta leverantdr samt att
de ocksa kan vara inlasta i kontrakt under en viss tidsperiod. P4 marknader med inlasta
kundbaser kan det vara svart att snabbt 6ka marknadsandelar vilket gor att det ar riskabelt att
investera i kapacitet utan att redan ha en tillrackligt stor kundbas f6r att kunna garantera en
rimlig utnyttjandegrad. Den sammanlagda investeringen som kravs for att trdda in pa
marknaden, det vill siga uppbyggnad av en tillrackligt stor kundbas samt investeringen i
infrastruktur, kan helt enkelt vara for hog for att vara foretagsekonomiskt 16nsam. Samtidigt
skulle denna investering kunna vara Iénsam for ett féretag som redan har en kundbas.
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halla tjanster och skapa ett starkt konkurrenstryck pa marknaden
men samtidigt innebar laga accesspriser att de konkurrerande
foretagens incitament att sjdlva investera i infrastruktur ar svaga.

En dynamiskt anpassad accessreglering med gradvist 6kande incita-
ment for konkurrenter att investera i infrastruktur har i litteraturen
foreslagits som en majlig vég att ga. Dar poangteras ocksa att olika
typer av infrastrukturinvesteringar har olika grad av replikerbarhet
(dar delar som utgor naturliga monopol ar minst replikerbara).
Regleringen bor inriktas pa att forst stimulera investeringar i de mest
replikerbara leden for att sedan ga vidare mot ndgot mindre replik-
erbarhet langs den sa kallade investeringsstegen.?

Investeringar ar framatblickande och férvantningar om framtida
forandringar i regelverket och den osdkerhet som omgardar dessa ar
av stor betydelse for investeringsincitamenten. Tydliga riktlinjer for
hur regleringen av marknaden kommer att utvecklas pa langre sikt
kan darfor vara av stor vikt.

Det finns dock ett potentiellt trovardighetsproblem for den regler-
ande myndigheten. Det ar rimligt att anta att foretagen dr medvetna
om att skalet till en dynamisk accessprisreglering med stigande
accesspriser ar att stimulera investeringar. Om inga investeringar
materialiseras innebar dock hogre accesspriser istdllet forsamrad
konkurrens, 6kade priser pa infrastrukturtjanster och hogre vinster
for dominanten. Fragan ar hur trovardigt det &r att den reglerande
myndigheten kommer att lata accesspriserna stiga i ett sadant lage?
Det finns ju en risk att investeringarna faktiskt inte ar IJonsamma vid
hogre accesspriser och att sddana istéllet kan leda till uttrdde av fore-
tag pa sikt.

23 Se till exempel Cave (2006) samt Cave och Vogelsang (2003). Det finns ocksa empirisk
evidens for att accesspriser paverkar intridande foretags investeringsbendgenhet medan de
inte har nagon effekt pa de dominerande foretagens investeringar. Se Friederiszick, Grajek och
Roller (2008).
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Det finns d@ven andra fragetecken kring visionen om att regelverk
kan fasas ut inom en viss tid, sa kallade sun set proposals. Bergman
(2004) noterar att vissa konkurrensproblem avseende till exempel
samtalsterminering i parallella infrastrukturer kan vara bestaende,
och att fritt intrade kan ge problem med “russinplockning” om ett
foretag har ataganden om att leverera till hela marknaden.

Till sist, eftersom det alltid finns incitament for foretag pa en mark-
nad att konsolidera till monopol sd har det ocksa incitament att
monopolisera resurser som dr nddvandiga for att verka pa mark-
naden. Antag att foretag behover spektrum for att bedriva verk-
samhet och tillgangen ar begransad och bjuds ut i en auktion. Da ar
ett foretags betalningsvilja for allt spektrum storre &n den samman-
lagda betalningsviljan for tva foretag som delar pa spektrat. For att
uppnd konkurrens kravs dd en reglering av fordelningen av spekt-
rumréttigheter som gor att ett foretag inte far kopa upp alla rattig-
heter, vare sig sjélv eller via bulvaner.

4.2 Tjanstebaserad konkurrens

P& naturliga monopolmarknader ar parallella infrastrukturer typiskt
sett alltfor kostsamma for att kunna uppvagas av konkurrensmassiga
fordelar med ett sddant arrangemang. Ett naturligt alternativ ar da
att istdllet stimulera konkurrens i tillhandahallandet av tjanster.
Nedan berors tva olika sitt att fora in konkurrens i tjansteproduk-
tionen, andbudsupphandling av infrastrukturtjanster (sa kallad
franchise bidding) och en tilltradesreglering som ger prisreglerad
access till infrastrukturen for konkurrerande foretag.

4.2.1 Anbudsupphandling av infrastrukturtjanster

Ett sdtt att konkurrensutsétta tjansteproduktion ar att anvanda sig av
anbudsupphandlingar. Konkurrensen ar da begransad till upphand-
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lingstillfdllena da kontrakten att leverera tjansterna gar till det eller
de foretag som offererat det lagsta priset for att leverera infrastruk-
turtjanster enligt de villkor som preciserats i upphandlingsunder-
laget.

Anbudsupphandling kan vara ett lampligt alternativ om det finns
skalfordelar dven i produktionen av infrastrukturtjanster som inne-
bar att det inte &r effektivt med ménga tjansteleverantorer, eller om
prisreglerad access till infrastrukturen for flera aktorer innebar stora
praktiska svarigheter, vilket exempelvis kan tankas vara fallet vid
sparbunden lokaltrafik.

En fordel med anbudsupphandling av infrastrukturtjanster jamfort
med en prisreglering av ett monopolforetag ar att upphandlingen
automatiskt resulterar i ett sa lagt pris som majligt som samtidigt ger
anbudsvinnaren en skdlig forvantad avkastning, forutsatt att man far
till stdnd en fungerande konkurrens vid upphandlingstillfallet. Vid
en prisreglering star den reglerande myndigheten infor den svara
uppgiften att faststélla detta pris.

En begransning med anbudsupphandlingar av infrastrukturtjanster
ar att kontrakten ofta kan vara stora och svara att dela upp. Detta
stdller stora krav pa anbudsgivarnas flexibilitet. Foretag som vinner
en anbudsupphandling méste med relativt kort varsel kunna mob-
ilisera de resurser som kravs for att leverera tjansterna enligt upp-
handlingsunderlaget. Den tidigare leverantoren maste samtidigt
snabbt kunna avveckla sin verksamhet pa ett ekonomiskt satt. Detta
tenderar att begransa gruppen av méjliga anbudsgivare och speciellt
sma foretag kan finna det svart att konkurrera pa sadana villkor. Om
gruppen anbudsgivare blir alltfor liten d@ventyras konkurrensen i
upphandlingen. Det dr da viktigt att aktivt forsoka vidga kretsen av
potentiella anbudsgivare, och exempelvis 6ka intresset bland utland-
ska foretag att delta i upphandlingen.
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Det finns ocksa en viss motséttning mellan kort- och langsiktig
effektivitet inbyggd i anbudsupphandlingar. Frekventa upphand-
lingar ser till att priserna relativt snabbt anpassas till forandringar i
marknadsforutsattningarna som till exempel minskade kostnader
eller en 6kad efterfragan. Om tidshorisonten pa upphandlingarna ar
kort dr dock incitamenten att investera i och underhalla infrastruk-
turen svaga, eftersom det mycket vél kan vara ett annat féretag som
vinner upphandlingen ndsta gang och far skorda frukterna av in-
vesteringarna.

Om upphandlingen istdllet avser langa kontrakt innebér detta att
risken Okar for att det reglerade foretaget pa olika satt kan komma
att utnyttja sin monopolstillning, till exempel genom sanka kvali-
teten pa de tjanster det levererar eller minska utgifterna pa underhall
av anldggningarna. Aven om aspekter som kvalitet och underhall
anges i anbudsunderlaget sa ar regleringsmyndigetens majligheter
att folja upp och pavisa avvikelser fran kontraktet i dessa dimen-
sioner avsevart simre an for variabler som pris eller kvantitet, som
ar forhallandevis latta att mata och observera.

4.2.2 Tjanstekonkurrens via reglerad access®*

En tilltrddesreglering erbjuder konkurrerande foretag tillgang till ett
dominerande foretags infrastruktur och majliggor konkurrens i
tjansteproduktion pa, i basta fall, lika villkor. Avgérande for konkur-
rensneutraliteten ar pa vilka villkor access erbjuds avseende kvan-
titet, kvalitet och framforallt pris. Vi bortser har ifran dynamisk
accessprissattning i syfte att stimulera infrastrukturinvesteringar.

For att beframja ekonomisk effektivitet bor accesspriser stimulera
kostnadseffektiv produktion, allokeringseffektivitet och dynamisk

2 For en ingdende behandling av accessprissattning se exempelvis Dewenter och Haucap
(2007) .
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effektivitet. Sa kallad Ramseyprissattning &r i teorin valfardsmaxi-
merande fOr envagsaccessproblem, men dr tamligen svar att im-
plementera i praktiken, bland annat pa grund av att mycket om-
fattande information kravs for att faststdlla priserna.

I praktiken finns det nagra olika accessprissattningsprinciper i bruk.
En utgar fran priset pa infrastrukturtjinsten och subraherar ett be-
lopp som avpeglar kostnader i férsaljningsledet. En annan princip ar
den sa kallade efficient component pricing rule, dar accesspriset dels
ska spegla marginalkostnaden for att tillhandahalla access till infra-
strukturen, dels det dominerande fOretagets alternativkostnad for
detta — det hade sjdlvt kunnat anvanda kapaciteten for att silja
tjanster pa slutkundsmarknaden. Om konkurrenter maste komp-
ensera dominanten for uteblivna vinster kommer endast féretag som
ar mer effektiva dan dominanten att vélja att utnyttja mojligheten till
access.” Effektivitet forutsatter dock att priserna pa slutkunds-
marknaden inte avspeglar marknadsmakt. Dessutom, om access-
priset ar hogt kan detta foranleda konkurrenter att investera i
parallell infrastruktur dven om detta samhallsekonomiskt sett vore
ineffektivt (Logiken ar densamma som vid dynamisk accessprisatt-
ning dven om det énskade utfallet skiljer sig at).

Accesspriser kan dven baseras pa det dominerande foretagets lang-
siktiga inkrementella kostnad for att tillhandahalla access, vilket
alltsa inkluderar sddant som pa kort sikt ar fasta kostnader. Detta
kan vara effektivt under vissa mycket restriktiva antaganden, som
tyvarr inte lar vara uppfyllda i praktiken. Avgifterna kan ocksa
struktureras som tvadelade tariffer med en fast del som ersittning

25 En fordel ur regleringssynpunkt ar att den information som &r nddvandig for att den
reglerande myndigheten ska kunna faststélla ett korrekt accesspris i basta fall kan vara relativt
begransad. Eftersom det dominerande foretaget ersitts for uteblivna vinster sammantfaller
detta pris i princip med det pris till vilket dominanten frivilligt skulle vara villig att bereda
access.
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for majligheten till access och en rorlig del som beror av hur mycket
kapacitet som utnyttjas.

Det viktigaste konkurrensproblemet pa marknader med tilltrades-
reglering torde vara att foretaget som kontrollerar infrastrukturen i
manga fall kan ha incitament att hindra tilltrade f6r konkurrenter, sa
kallad “foreclosure”. Detta galler framforallt situationer med envags-
tilltrade men dven sddana med tvavagstilltrade, dar det till exempel
kan finnas incitament att blockera nyetableringar. I situationer med
tvavagstilltrade tillkommer en mojlig risk for prissamarbete mellan
foretagen — hogre dmsesidiga accesspriser kan bidra till koordinering
pa hogre priser pa slutkundsmarknaden.?

En vertikal separation av dominanten dar flaskhalsledet fors 6ver i
ett oberoende foretag kan 16sa problemet med utestangning och
likabehandling men garananterar inte effektivitet.?” Ett infrastruktur-
monpol har incitament att satta accesspriset for hogt ur samhaéllseko-
nomisk synvinkel. I vissa fall kan ocksa viktiga synergier ga forlor-
ade vid en separation och i andra fall, som vid tvavagstilltrade
mellan konkurrerande natverk, dr en vertikal separation knappast
praktiskt mojlig.

Foretag som var och en for sig ar for sma for att investeringar i infra-
strukur ska vara ekonomiskt méjliga kan sluta sig samman i sa
kallade infrastrukturklubbar. Som ofta noterats kan detta vara ett
effektivt arrangemang men det finns en risk att féretagen i en infra-
strukturklubb kan vara ovilliga att sldppa in nya foretag i klubben.
Den prispressande effekten av 6kad konkurrens pa tjanstemark-

26 Buehler och Schmutzler (2007) argumenterar dock pa teoretiska grunder for att risken for
sadant prissamarbete kanske inte ar s& stor. Atminstone krévs restriktiva antaganden pa
egenskaperna hos efterfragan pa telefonsamtal inom och mellan nétverk for att satisfiera
tillréackliga villkor for att samtalsavgifter entydigt ska 6ka i accesspriser i deras modell.

27 Som noterades i den tidigare diskussionen om vertikal struktur kan incitament for ute-
stangning finnas dven vid vertikal separation. Om accessen ar prisreglerad saknas dock skal
for flaskhalsmonopolisten att soka reducera utbudet.
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naden kan, fran foretagens synvinkel, ofta 6verstiga nyttan av att
dela pa kostnaderna for infrastrukturen med ytterligare ett foretag.

4.3 Nodvandiga nyttigheter

Konkurrenslagen tillhandahaller allmadnna spelregler for foretags
beteende pa marknaden och utgor ett visst skydd mot olika typer av
konkurrensbegransande beteenden av dominerande foretag pa
avreglerade marknader.

Konkurrenslagen kan ocksa under vissa omstandigheter ge konkur-
rerande foretag majlighet att fa tillgang till ett dominerande foretags
infrastruktur, dven i franvaro av en tilltradesreglering. Detta forut-
satter dock att foretaget som kontrollerar infrastrukturen ar domin-
erande och att infrastrukturen i fraga &dr en sa kallad nédvandig nytt-
ighet i konkurrenslagens mening. Om sa ar fallet postulerar lagen att
konkurrenter ska beredas tilltrade till nyttigheten pa icke-diskri-
minerande villkor.

En nddvandig nyttighet maste, som beteckningen antyder, vara en
nodvandig forutsattning for att foretag ska kunna bedriva verk-
samhet i branschen. For att en vigran att ge konkurrenter tilltrade till
nyttigheten ska utgora missbruk av dominerande stallning kravs
emellertid ocksa att konkurrenterna inte sjalva kan bygga upp mot-
svarande infrastruktur. Hur strikt detta ska tolkas har varierat i
rattstillimpningen, men i Bronnerfallet?® fastlades en tamligen
restriktiv hallning.

Ur ekonomisk synvinkel dr det rimligt att stalla hoga krav pa att
parallella investringar i infrastruktur ska vara ekonomiskt ofor-
svarabara for konkurrenterna. Skélet ar att det ar viktigt att inte

28 Case C-7/97 Oscar Bronner GmbH & Co. KG v. Mediaprint Zeitungs- und
Zeitschriftenverlag GmbH & Co. KG and Others, [1998] ECR I-7791.
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urholka incitamenten for investeringar i infrastruktur. Om det finns
en risk att konkurrenter kommer att kunna aka snalskjuts pa ett
foretags investeringar finns det en risk for att dessa investeringar
inte kommer att genomforas, att genomforas pa en alltfor begransad
skala, eller att foretag vantar ut varandra i hopp om att ndgot annat
foretag ska investera forst.?

4.4  Investeringar och offentlig-privat samverkan

Formerna for investeringar i infrastruktur varierar kraftigt mellan
olika marknader. Pa vissa marknader, som till exempel mobil-
telefonimarknaden, genomfors investeringar i infrastruktur av
privata foretag, for privata foretag med privat finansiering. Pa
marknader med fungerande infrastrukturkonkurrens styrs invest-
eringsincitamenten av konkurrensférhdllandena pé tjanstemark-
naden och hur dessa kan forvantas utvecklas.

Nedan diskuteras incitament for investeringar i infrastruktur nar
forutsattningarna for fungerande infrastrukturkonkurrens ar mindre
goda. Inedningsvis berdrs brukaravgifter och finansiering av infra-
struktur men huvuddelen av diskussionen ror hur offentlig-privat
samverkan inverkar pa incitamenten for investeringar i infra-
struktur.3

Konkurrensférhallandena pa tjanstemarknaden kan spela roll dven i
franvaro av infrastrukturkonkurrens, till exempel for ett dominant
foretag som lyder under en tilltradesreglering och moter konkurrens
pa tjanstemarknaden. En central faktor ar da villkoren for konkur-
renternas access, och da speciellt accessprissattningens utformning.

29 Se Motta (2004) for en diskussion om ekonomiska och legala aspekter pa tilltrade till nod-
vandiga nyttigheter.

30Liknande diskussioner fors dven i exempelvis Banverket, VTT och Vagverket (2007), Sadka
(2007) och Konkurrensverket (2008).



43

Investeringarna kan dven initieras och finansiereras av offentlig
sektor medan till exempel uppforandet av infrastrukturen upphand-
las bland privata foretag. Det privata engagemanget kan ocksa om-
fatta driften av anlaggningarna under deras ekonomiska livslangd
samt finansiering av projektet, helt eller delvis. Den senare typen av
uppldagg brukar betecknas som offentlig-privat samverkan (OPS).
Projekten innehéller ibland ocksa avtal om att tillgdngarna 6vergar i
offentlig dgo efter en, ofta mycket lang, period.*!

Pa flera infrastrukturmarknader, inte minst pa transportomradet, ar
investeringar intimt forknippade med politiska och administrativa
beslutsprocesser. Man kan inte uppfora en privat avgiftsbelagd
motorvag och ansluta den till det 6vriga vagnatet dar man har lust.
Som regel brukar inte végar eller broar avgiftbeldggas alls, vilket i
det stora hela dr effektivt da de narmast ar att betrakta som kollek-
tiva varor, eller i vart fall har en mycket lag marginalkostnad for
nyttjande.®? Undantag fran denna princip forekommer dock, som till
exempel Oresundsbron.

Om budgetmassiga hansyn inom offentlig sektor innebar att alterna-
tivet till brukaravgifter dr att inte genomfora ett projekt med stor
positiv samhallsnytta, eller skjuta det langt pa framtiden, kan dock
brukaravgifter framsta som vdlmotiverade, &ven om de &r forknipp-
ade med effektivitetsforluster.®® Fragan om for- och nackdelar med
brukaravgifter ar inte relaterad till om projektet bedrivs i offentlig
eller privat regi, &ven om dessa &r betydligt vanligare i det senare
fallet och sannolikt ocksa har en hogre acceptans bland anvandarna i
det fallet.

31 Fjarrvarmemarknaden i Stockholm kanske kan ses som en sorts omvéand form av OPS — dar
Staden salde ett icke-tidsbegriansat monopolprivilegium avseende en redan finansierad
investering.

32 Om det uppstar trangsel sa det sjalvfallet inte effektivt med marginalkostnadsprisséttning
langre eftersom detta pris inte avspeglar den negativa trangselexternaliteten.

3 Avvigningen mellan for- och nackdelar liknar den som rader for patent- och upphovs-
rattslagstiftning, det vill sdga att incitamenten som stimulerar innovationer samtidigt innebar
att dessa inte kommer att prisséttas och utnyttjas pa ett samhéllsekonomiskt effektivt sétt
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Samtidigt ar det viktigt att inte glomma bort att offentlig finans-
iering, via beskattning, ocksa medfor effektivitetsforluster — aven om
de inte uppstar i samband med utnyttjandet av infrastrukturen. Ett
hogt skattetryck tenderar att innebdra ett hogt skuggpris pa skatte-
intakter, det vill sdga kostnaden i termer av forlorad ekonomisk
effektivitet, eller valfardsforlust, per skattekrona 6kar med skatte-
uttaget.

Ur detta perspektiv kan det finnas fordelar med att jamna ut invest-
eringskostnaderna over tiden t ex med lanefinansiering.> I det sam-
manhanget noteras ofta att offentlig sektor har en fordel gentemot
privata entreprendrer eftersom man har lagre kostnader for att lana.
Detta skulle da tala for att lanefinansiering sker mest effektivt inom
ramen for offentlig sektor. Det ar dock inte uppenbart att ovan-
stdende resonemang ar korrekt. I korthet 4r motargumentet att den
faktiska rantekostnaden for projektet avgors av risken i projektet i
sig, inte vem som lanar.

Foljande exempel illustrerar problemet pa ett annat satt. Lat oss anta
att den underliggande risken i sjdlva projektet dr oberoende av om
lanen som finansierar projektet tas av en privat entreprencr eller av
offentlig sektor. De lagre lanekostnaderna for offentlig sektor beror
da bara pa en i praktiken obefintlig konkursrisk for offentlig sektor,
som i sin tur hérror fran ratten att beskatta. Man kan da argumentera
for att om bara staten garanterade lanen for den private entrepren-
oren sa skulle denne ocksa fa lika fordelaktiga 1dn som offentlig
sektor. Den naturliga invandningen mot detta argument ar att en
lanegaranti motsvarar utfirdande av en option, vilket innebar en
faktisk kostnad, som speglar risken for olika daliga utfall. Om vi
accepterar denna invandning aterstar emellertid fragan varfor detta
plotsligt inte ska rdknas som en kostnad om lanet tas upp inom

3 ] Regeringens infrastrukturproposition 2008/09:35 anges dock tydligt att huvudregeln ar
anslagsfinansiering. Ett viktigt skél till detta dr att anslagsfinansiering anses ge riksdagen
béttre verblick och stdrre inflytande &n lanefinansiering.
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offentlig sektor.* Sannolikheten att beskattning eller nedskarningar
maste tillgripas som foljd av daliga projektutfall 4&r densamma, sa
lange inte projektrisken i sig paverkas av huruvida staten tar lanet
eller staller ut en lanegaranti.

Den storsta fordelen med ett OPS-upplédgg ligger troligtvis i méjlig-
heten till 6kad effektivitet i genomforandet av projektet. Genom att
ge en aktor ett helhetsansvar for projektet 6ver dess livscykel, eller
atminstone for en lang period, sa internaliseras olika kostnader i
projektet som entreprendrer endast ansvariga for en del av projektet
inte skulle ha ndgot incitament att beakta.’* Exempelvis far entrepre-
noren incitament att vid designen och uppférandet av anldggningen
ta hansyn till hur olika utféranden paverkar dven underhalls- och
driftkostnader. Dessutom finns starka incitament att undvika forsen-
ingar i byggnationsfasen eftersom detta annars forskjuter entrepren-
Orens intakter fran driften av anldggningen framat i tiden. Givet att
kontraktet med entreprendren specificerar leverans av en tjanst med
en viss kvalitet s& medges ocksa en stor flexibilitet i utférandet.

Incitamenten paverkas av hur risken i projektet fordelas mellan
entreprendr och bestidllare. En tumregel ar att utforma kontrakten sa
att entreprendren bar en stor del av de risker som denne kan paverka
men blir forsdkrad mot risker bortom dennes kontroll, eller som i
hog grad paverkas av bestallaren.

En annan potentiell férdel med OPS-formen ar att den kan skarpa
incitamenten for att gora noggranna och rimliga ekonomiska
analyser av projektens kostnader och intdkter. Stora prestigeprojekt

3% Se Sadka (2007) for en relaterad diskussion om varfor priser och kalkylrantor i nytto-
kostnadsanalyser normalt sett bor vara de som tillimpas i privat sektor oavsett om projektet
genomfors i privat eller offentlig regi.

% Alla effekter internaliseras dock inte. Entreprendren kan ha incitament att genomfora
atgarder eller investeringar som okar intdkterna eller sanker kostnaderna dven om dessa skulle
minska vardet av tjansterna for konsumenten, om dessa kvalitetsaspekter inte &r reglerade i
kontraktet.
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tenderar ofta att bli dyrare &n berdknat, och inte sa lite dyrare heller,
om man far tro tidningsartiklar i dagspressen. En forsta reservation
mot att generalisera utifran sadan information ar att urvalet ar skevt
— bara de riktigt stora felrdkningarna och bara de projekt som result-
erar i forluster har nyhetsvarde. Nu visar det sig dessvarre vara sa
att detta monster faktiskt ar representativt for stora projekt. Det har
framforts olika forklaringar om orsakerna till detta, bland annat att
de som star for berakningarna kan ha ett egenintresse, som inte
behover vara ekonomiskt, i att projekten genomfors. Om sa ar fallet
kan den kraftigt 6kade ekonomiska risk den privata parten i ett OPS-
projekt bor ha en avkylande effekt pa dennes vilja att godta gladje-
kalkyler fran bestallaren eller ndgon annan part som kan tdnkas dra
nytta av projektets genomforande.

Med OPS-upplédgg kan det bli “svarare” att genomfdra projekt som
uppvisar ofordelaktiga forhallanden mellan intdkter och kostnader.
Det kan naturligtvis finnas politiska motiv for att genomfora sddana
projekt i alla fall, till exempel pa grund av regional- eller fordelnings-
politiska hansyn.?” Om sadana skal foreligger utgor naturligtvis OPS-
formen i sig inget hinder for att genomfora projektet — den innebar
bara ett tydligare krav pa att redovisa projektets faktiska netto-
kostnader.

Konkurrensverket (2008) noterar att OPS-upphandlingar ofta ar
mycket komplexa och omfattande och dérfor riskerar att utesluta
deltagande av mindre aktorer.?® Detta tyder pa att det kan finnas en
konflikt mellan graden av konkurrens vid upphandlingstillfallet och
mojligheterna att skapa incitament f6r kostnadseffektivitet igenom-
forandet av projektet genom ge en aktor ett samlat ansvar for

% Vissa remissinstanser har uttryckt farhagor for att OPS-16sningar otillborligt kan paverka de
politiska prioriteringarna mellan olika infrastrukturprojekt. Se Regeringen (2008) avsnitt 6.6.

38 Se Konkurrensverket (2007) f6r en diskussion om OPS och tillimpliga upphandlingsregler.
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helheten. Detta understryker vikten av rekommendationen i Konkur-
rensverket (2008) om att underlatta for internationella foretag att
delta i anbudstavlingar.
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5 Avslutande diskussion

Infrastrukturmarknader har nastan definitionsmassigt potentiella
konkurrensproblem. Hur pétagliga dessa ar beror i stor utstrackning
pa om teknologin uppvisar skalfordelar och vilka férutsattningar
som rader pa marknaden, som till exempel efterfragans storlek och
forekomsten av natverksexternaliteter.

Infrastrukturmarknader har traditionellt i stor utstrackning varit
reglerade eller haft starkt inslag av offentligt dgande. Regleringar
spelar fortfarande ofta en viktig roll men en vanlig uppfattning
bland ekonomer ér att det finns stora fordelar med att anvinda sig
av marknadsmassiga losningar i sa stor utstrackning som mgjligt. En
central fordel med konkurrenslosningar jamfort med reglering ar att
de forra kraver mycket mindre information — priserna innehaller den
information som behovs for att koordinera den ekonomiska aktivi-
teten pa marknaden pa ett effektivt satt.

I rapporten har diskuterats egenskaper hos infrastrukturmarknader
och orsaker till konkurrensproblem. Det huvudsakliga fokuset i
rapporten har varit att diskutera olika sétt att fora in konkurrens pa
infrastrukturmarknader. Bland annat har férutsattningarna for infra-
strukturkonkurrens respektive tjanstebaserad konkurrens disku-
terats samt offentlig-privat samverkan och investeringar i infra-
struktur.

Utgangspunkten for diskussionen har varit att malsattningen for
regelreformering &r val fungerade infrastrukturmarknader i be-
markelsen ekonomisk effektivitet. Tva aspekter av ekonomisk
effektivitet har beaktats — statisk effektivitet som handlar om att
anvanda givna resurser pa basta satt och dynamisk effektivitet som
avser att lagom mycket resurser investeras i nytt infrastrukturkapital
och utvecklling.
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Det som utmarker infrastrukturmarknader ar i huvudsak deras
struktur, i meningen att teknologierna som regel praglas av stora
skalfordelar och flaskhalsar i ndgot led av produktionen. Dessa
egenskaper skapar en betydande potential for konkurrensproblem.

En viktig iakttagelse, som har tagits ad notam inom telekomomradet,
ar att tekniker utvecklas och behovet av regleringar likasa. Denna
slutsats galler naturligtvis inte bara telekomomradet. Dels kan nya
tekniker forandra konkurrensforutsattningarna i den egna bran-
schen, dels kan teknisk utveckling leda till konkurrens fran andra
branscher. Exempelvis kan nya tekniker gora smaskalig produktion
konkurrenskraftig och mdjliggora intrade, utveckling av nya substi-
tutionsmdajligheter kan reducera marknadsmakten for etablerade
foretag, lagre kostnader for individualiserad matning av forukning
kan gora kollektiva varor mer exkluderbara och méjliggora ckade
inslag av konkurrens. P4 telekomomradet finns detta synsatt fore-
tratt i Kommissionens riktlinjer, och tar sig bland annat uttryck i det
sa kallade trekriterietestet. Denna princip har dock en betydligt
storre allmangiltighet dn sa, och det kan vara val sa fruktbart att
tillampa trekriterietestet pa andra marknader.

Graden av konkurrrens som foretag pa en marknad moter kan i sig
ocksa paverka incitamenten for att investera i forskning och utveck-
ling. Konkurrens tenderar att starka incitamenten for att investera i
forskning och utveckling, just for att det ger en mojlighet att fa en
komparativ fordel gentemot andra foretag och skorda vinster under
en period. Detta anvands ibland som ett argument mot ingrepp och
regleringar som reducerar lonsamheten for dominanta foretag.
Sarskilt inom telekomomradet har fragan om accessprisets effekter
pa incitamenten att investera i egen infrastruktur studerats.

Investeringar ar per definition en framatblickande aktivitet och
forvantningar om den framtida marknadssituationen, vad galler
exempelvis fordndrade efterfrageforhallanden eller forandringar i
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reglverket samt inte minst vilken osdkerhet som omgérdar dessa
faktorer, dr av stor betydelse for investeringsincitamenten.

Det ar darfor viktigt med tydliga riktlinjer for hur regleringen av
marknaden kommer att utvecklas pa langre sikt. Det dr ocksa viktigt
att dessa strategier uppfattas som trovardiga, och inte ses som sa
kallade tomma hot, om de ska lyckas paverka foretagens invest-
eringsbeteenden.

Aven om grundtonen i argumentationen hér har varit positiv vad
géller marknadslosningar sa ar det samtidigt uppenbart att flera
infrastrukturmarknader inte 4r mogna for infrastrukturkonkurrens i
bradrasket. Det finns en omfattande litteratur om olika satt att hant-
era flaskhalsproblematik pa marknader som inbegriper prisreglering
och offentligt &gande. I denna rapport har dock endast berérts de
mekanismer genom vilka tjanstebaserad konkurrens kan inforas,
upphandling av infrastrukturtjanster och tilltradesreglering.

Om infrastrukturen &r ett naturligt monopol och dven driften av
detta mest effektivt skots av ett foretag sa ar upphandling av infra-
strukturtjanster egentligen den enda mdojligheten att pa ett rimligt
satt infora ett inslag av konkurrens. Ett alternativ till att soka infora
konkurrens ar offentligt 4gande och den reglering som fdljer av det.

Den konkurrens som upphandling av infrastrukturtjanster innebar
ar dock begréansad till en tidpunkt — upphandlingstillfallet. En svag-
het med denna typ av konkurrensutsattning ar att atagandena som
upphandlas tenderar att vara mycket stora och stélla stora krav pa
foretagens flexibilitet att snabbt kunna skala upp verksamheten om
de vinner anbud och lika snabbt avveckla verksamheter dar man
forlorat anbudsupphandlingar. Antalet foretag som kan delta i
upphandlingar riskerar att bli for litet och det finns anledning att
aktivt forsoka fa in anbud fran internationella foretag. Langden pa
kontrakten har ocksa betydelse. For korta kontrakt ger daliga
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incitament for investeringar och underhall medan for langa kontrakt
okar mdjligheten att utnyttja monopolmakten.

Tilltrddesreglering medger ett fortgdende konkurrenstryck men
villkoren for access och risken for utestingning utgor potentiella
konkurrensproblem. Vertikal separation i kombination med pris-
reglering kan vara ett sitt att hantera detta men utgor langtgaende
ingrepp i marknaden. For vertikalt integrerade foretag som till-
handahaller infrastruktur visar litteraturen pa ett antal olika mekan-
ismer som kan ge incitament for utestangning. Policyimplikationerna
av denna beror i viss man pa vilka mekanismer man tror ar centrala.
Detta kan 0ka svarigheten att utforma en effektiv reglering. Detta
kan ses som ett argument for ingrepp som vertikal separation, eller
for att forsoka stimulera infrastrukturkonkurrens.

Vad giller offentligt initierade investeringar i infrastruktur kan
arrangemang som offentlig-privat samverkan ha fordelar, framforallt
i fraga om att internalisera olika kostnader. De medger ocksa en be-
tydande flexibilitet i utférandet och timing av investeringar om kon-
traktet specificerar vilka tjanster av en viss kvalitet som ska lever-
eras, till exempel i termer av en viss framkomlighet. Vidare tenderar
OPS-upplédgg att reducera forseningar av projekt, eftersom sadana
forskjuter entreprendrens intakter fran driften av anldggningen
framat i tiden, samt leda till mindre avvikelser fran kostnadsberak-
ningar, da entreprendren som regel star en stor del av denna risk.
Det senare kan tankas paverka vilka typer av projekt som kan gen-
omforas i OPS-form, atminstone om de bygger pa brukarfinans-
iering. Det ar sjalvklart sa att dven projekt med en dalig intaktssida
och hoga kostnader kan vara val varda att genomfora av samhalls-
ekonomiska eller politiska skal. Det framstar dock inte som en nack-
del om de genomfors pa egna meriter, snarare &n med hanvisning till
gladjekalkyler.

Upphandlingar av OPS-projekt ar typiskt sett mycket stora och
komplexa, och i likhet med upphandling av infrastrukturtjanster
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finns en risk for att antalet anbudsgivare kan bli for litet och konkur-
rensen dem emellan alltfor svag. Aktiv internationell marknadsfor-
ing av projekten ar darfor av stor vikt dven har.

Nar tillgdngen pa offentliga medel for infrastrukturinvesterningar
begransas av budgettak och nar ett hogt skattetryck innebar ett hogt
skuggpris pa skatteintakter kan det finnas anledning att undersoka
mojligheterna att i 6kad utstrackning anvanda brukarfinansiering.

Fradgan om brukarfinansiering dr egentligen inte relaterad till om
projekten drivs i privat eller offentlig regi, utan handlar mer om en
avvagning mellan statisk och dynamisk effektivitet, som har vissa
paralleller med patent. En mindre effektiv prissattning av infra-
strukturtjansterna kan vara ett rimligt pris att betala for att infra-
strukturinvesteringar ska komma till stand inom en rimlig tid.
Lanefinansiering ar ett annat alternativ som kan hjalpa till att jamna
ut kostnader 6ver generationer, om akuta investeringsbehov upp-
star. Den fordel staten brukar argumenteras ha vid upptagande av
lan i det sammanhanget framstar inte som sjalvklar da den ignorerar
vardet av den lanegaranti som rétten till beskattning innebar. Om
detta inget hade négot varde sa skulle ju staten utan kostad dven
kunna garantera privata finansidrers lan.
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