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- ECON Analyse-
Telepolitikk i Europa

Forord

Dette dokumentet bestar av to deler. Den farste delen er skrevet av professor Kére
P. Hagen ved Norges Handel shayskole. Hagen viser at et av de viktigste dilemma-
ene man star overfor i telepolitikken er hensynet til pa kort sikt & legge til rette for
en effektiv utnytting av eksisterende infrastruktur og overferingskapasitet i
telenettet, og pa lengre sikt & gi insentiver til en optima teknologi- og
tjenesteutvikling. Disse to hensynene kan ikke ivaretas uavhengig av hverandre,
dik at en optimal politikk vil métte baseres pa en avveining.

Hagens notat tar utgangspunkt i avreguleringsprosessen innenfor telesektoren i
Norge og EU, og de regulatoriske utfordringer som oppsto ved overgangen fra
monopol til konkurranse. De regulatoriske instrumentene har farst og fremst vaat
kontroll med sluttbrukerprisene til de tidligere telemonopolene som fortsatt har
betydelige markedsmakt, pdlegg om landsdekning for grunnleggende basis-
tjenester, samt kontroll med prisene for tilgang til de deler av fastnettet med trekk
av naturlig monopol, som i praksis har vaat lokalnettet. Hensynet til effektiv
ressursbruk har vaat styrende for norsk teleregulering. | notatet dreftes effektivitet
bade i statisk og dynamisk sammenheng og forholdet mellom prisregulering og
priskonkurranse pa kort sikt og insentiver til teknologiutvikling og innovasjons-
konkurranse pa lengre sikt.

Den farste fasen i liberaliseringen av telesektoren er nd over. Et nytt regulerings-
regime for telesektoren skal implementeresi EU i &r. Dette vil ogsa gjelde Norge
giennom EJS, og regjeringen har nylig fremmet et fordag til en ny lov for
elektronisk kommunikasjon, den sakalte EKOM-loven.

Et viktig form@ med reformen er & legge til rette for og stimulere til investeringer
i nettverk og teknologi, gijennom a avvikle regulatoriske byrder og begrensninger
pa operatgrenes kommersielle frihet. Implementeringen av det nye regelverket
skal heve terskelen for nasonale myndigheters regulatoriske inngripen i
telesektoren, og skal gi en mer markedstil passet politikk.

Den langsiktige masettingen for EU’s politikk er at den sektorspesifikke
reguleringen skal erstattes av generell konkurranselovgivning, slik at en far full
harmonisering av de nasjonale rammevilkarene. Men pa veien mot et skt lang-
siktig konkurransepolitisk regime er det dpent for et betydelig spillerom for
nagiona politikk. Det er store forskjeller mellom land blant annet med hensyn til
hvordan regelverkene implementeres og praktiseres, og med hensyn til hvordan
landene velger & organisere tilsynsmyndigheten.
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Den andre delen er en komparativ analyse av telepolitikken i et utvalg europeiske
land, utfert av ECON. Et spgrsmad som stilles er om Norge har en strengere
reguleringspraksis enn andre land, i den forstand at en prioriterer konkurranse pa
kort sikt pa bekostning av langsiktig teknologi- og tjenesteutvikling.

Pa generelt grunnlag er det vanskelig & si at Norge har strengere regulering enn
mange andre land i EU. ECON-rapporten viser imidlertid at Norge har vektlagt
statisk konkurranse i starre grad enn det som er vanlig i de andre landene, noe
som indikerer en sterkere grad av " strenghet” enn de andre landene.

Det er dessuten store ulikheter mellom landene med hensyn il i hvilken grad en
baserer seg pa at markedets aktarer selv finner fram til I@sninger, eller om man en
stor grad baserer politikken pa detaljreguleringer og hyppige regulatoriske
inngrep. Ofte dreier dette seg om hvordan de tidligere nasonale monopol-
selskapene reguleres. Norge skiller seg saalig pa mobilomradet ut ved mange og
hyppige inngrep, vesentlig asymmetri i rammebetingelsene til Telenor, som er
underlagt sektorregulering, og selskaper som ikke er det, og hgy detaljeringsgrad i
sel skapets rapporteringsplikter.

Telepolitikk er vanskelig, mange rammebetingelser legges utenfor norske
myndigheters kontroll, og det finnes ingen enkle lgsninger. Vi mener likevel at
disse utredningene viser at de politikken som n& utformes har stor betydning for
den framtidige utviklingen av telesektoren, og at de nasjonale myndighetene har et
reelt spillerom til & foretaviktige valg.

Bergen/Oslo, ma 2003

Kare P. Hagen OlaNafstad
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Sammendrag

Dette notatet tar opp en del sentrale problemstillinger knyttet til telepolitikk.
Notatet tar utgangspunkt i avreguleringsprosessen innenfor telesektoren i Norge
og EU, og de regulatoriske utfordringer som oppsto ved overgangen fra monopol
til konkurranse. De regulatoriske instrumentene har ferst og fremst vaa't kontroll
med dluttbrukerprisene til de tidligere telemonopolene som fortsatt har betydelige
markedsmakt, palegg om landsdekning for grunnleggende basistjenester, samt
kontroll med prisene for tilgang til de deler av fastnettet med trekk av naturlig
monopol, somi praksis har vaat |okalnettet. Hensynet til effektiv ressursbruk har
vaat styrende for norsk teleregulering. | notatet dreftes effektivitet bade i statisk
og dynamisk sammenheng og forholdet mellom prisregulering og priskonkurranse
pa kort sikt og insentiver til teknologiutvikling og innovasjonskonkurranse pa
lengre sikt. Det pekes pa at konkurransepolitikk og patentlovgivning kan veae
komplementagre instrumenter for & fremme innovasjonskonkurranse og dynamisk
effektivitet. Notatet tar ogsa opp koordineringsproblemet mellom telenett og
innholdstjenester, og hvordan digitalisering og nettverkskonvergens har endret
konkurranseforholdene og de regulatoriske problemstillingene i nettverksbaserte
markeder. Nettverksvirkninger og byttekostnader pa ettersperselssiden skaper
problemer for en ngytral nettverks og plattformkonkurranse innenfor IKT, og i
notatet dreftes behovet for myndighetsinngrep for a fremme kompatibilitet
gjiennom & instituere apne standarder for a stimulere priskonkurranse fremfor
systemkonkurranse. Til slutt dreftes de institusonelle forhold for telepolitikk og
forholdet mellom EU-direktiver og nagjonal regulering.

1 |nnledning

Inntil begynnelsen av1980-arene var telesektoren statlig virksomhet bade i Norge
og i de fleste andre land. | USA som tradisonelt har vaat det toneangivende
landet ndr det gjelder den teknologiske utviklingen innen telesektoren, ble
telekommunikasjon dominert av et regulert privat monopol AT&T. | Norge hadde
staten gjennom den statlige forvaltningsbedriften Televerket monopol pa ut-
bygging og vedlikehold av telenett og relatert infrastruktur, og pa salg av
terminal utstyr som telefonapparater og annet brukerutstyr. Televerket hadde ogsa
enerett pa installagon av terminalutstyr, som hussentraler for bedrifter og ordinaa
telefon for private brukere. Og sist, men ikke minst, hadde Staten gjennom
Televerket monopol pa & drive telekommunikasion som i hovedsak omfattet
ordinag taletelefoni og telegrafi. Denne vertikale strukturen til de statlige tele-
monopolene hadde en ogsa i mange andre land
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Det statlige ansvaret for og kontrollen med telefonvirksomhet sprang ut av en
oppfatning om at tilgang til et landsdekkende telenett var viktig for a sikre
borgernes velferd og demokratiske rettigheter. Tilgang til et landsdekkende tele-
nett til overkommelige priser ble derfor sett pa som en grunnleggende rettighet i et
opplyst samfunn, og den beste garanti for dette ble ansett a vagre statlig ansvar for
0g enerett til nettutbygging og drift. | mange land ble derfor telekommunikason
ivaretatt av vertikalt integrerte statsmonopoler.*

Monopoliseringen av telesektoren fant ogsa stette i gkonomisk teori, da tele-
virksomhet ble ansett som naturlig monopol og derfor ikke egnet for konkurranse.
Naturlig monopol innebsger at kostnadene pr. produsert enhet faller med
tjenestevolumets sterrelse. Kostnadene blir dermed lavest nd&r al produksion
samles i en produksionsenhet. Det som forarsaker denne kostnadsstrukturen i
telesektoren, var farst og fremst at kostnadene i hovedsak var knyttet til etablering
av telenettet og komplementaa infrastruktur der kostnadene er faste og trafikk-
uavhengige, mens de trafikkavhengige kostnadene i sammenligning er sveat sma
Dette impliserer stordriftsfordeler ved at enhetskostnadene blir lavere nar det er et
stort volum & fordele de faste kostnadene pd. Uhemmet konkurranse villei en dlik
situagon kunne bety duplisering av nett og infrastruktur og dermed reduserte
muligheter for & utnytte stordriftsfordelene. Det var derfor en alminnelig oppfat-
ningen at pa grunn av virksomhetens karakter av naturlig monopol, métte
televirksomhet drives av det offentlige, da et offentlig monopol ble ansett som
bedre enn et privat monopol. Sett fra telesektorens synsvinkel var imidlertid
problemet at televirksomhet ble sett pa som en del av offentlig forvaltning, og i
alefall i Norge innebar teletakstene en form for brukerbeskatning, og Televerkets
investeringspolitikk métte innordnes den generelle makrogkonomiske politikken.
Dette resulterte i at ringeprisene var hgyere og nettverksteknologien mindre
velutviklet her enn f.eks. i USA der sektoren hadde vaat dominert av et regulert
privat monopol.

Telemonopolene var pdlagt landsdekning ved at alle teletjenester skulle vaae
tilgiengelig over hele landet til lik pris. (USO?) . Tilgjengeligheten av et fullt sett
av teletjenester over hele landet til samme pris, innebar en betydelig kryssub-
sidiering av telefonabonnenter i utkantstrek. Denne subsidieringen ble belastet
telefonbrukere i de lannsomme markedssegmentene i form av haye teletakster. Pa
denne maten ble viktige sider ved distriktspolitikken finansiert ved en form for
ekstraavgift patelefonbrukere i byer og bynaare strak og av bedriftskunder.

| Igpet av de siste 20 arene har det skjedd en rivende utvikling nar det gjelder
utvikling av og investeringer i ny og mer effektiv infrastruktur og nye tjenester. |
overfgringsnettet har fiberoptiske kabler med tilneamet ubegrenset overfarings-
kapasitet erstattet det kobbertradbaserte nettverket. Teknologien for svitging og
ruting av signaler i nettet, er blitt erstattet av digitale sentraler med automatisert
teknologi og betydelig hgyere kapasitet enn de tidligere manuelle sentralene
basert pa analog teknologi. Parallelt med dette har en ogsa fatt en utvikling av
mobil telefoni basert pa radiokommunikasjon som alternativ til telefoni basert pa
tradnett og fasttelefon. Pa tjenestesiden har den digitaliserte teknologien fart til at

1 Etunntak er Finland der eni ale & i tillegg til et sterre offentlig telefonselskap i Helsingfors-omradet har

hatt en rekke mindre private og regionalt baserte selskaper.

2 USO er en forkortelse for Universal Service Obligation.
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de tradigonelle samtaletjenestene er blitt erstattet av mer generelle innforma-
sonstjenester i form av tale, bilde og data. Det er falgelig blitt mer fokus pa
tjenesteinnholdet og mindre pa selve nettvirksomheten i snever forstand. Over-
faringsfunksionen via nettjenestene har derfor fatt karakter av engrossleveranser
av ravarer som nadvendig innsatsfaktor for de markedsrettede innhol dstjenestene.

Digitaliseringen av kommunikasjonsteknologien har fart til en utvikling i retning
av sammensmelting av tjenester, nettverk og markeder. Dette betyr at sektor-
grensene mellom tele, IT og kringkasting er blitt mindre tydelige, dik at
utviklingen gér i retningen av en tettere sammenvevet informasjons- og kommuni-
kasjonssektor. Markedskonvergensen har dermed fert til at akterer som tidligere
opererte i klart atskilte markeder, na konkurrerer om de samme kundene.
Digitaliseringen har ogsa muliggjort fremveksten av Internett som et inter-
nagonat nett av underliggende nagonale nett med et felles sett av regler for
kommunikasjon som gjer det mulig a utnytte eksisterende nettressurser pa en helt
ny méate. Det globale nettet av underliggende nasonae nett fremstar dermed for
brukerne som ett integrert nett. Dette globale nettet har fert til at e-post og tekst-
meldinger (sms-meldinger) fremstar som konkurrerende tjenester til taletelefoni.
Dette er synlige bevis pa a det er tjenesteutviklingen som er den viktigste
faktoren for bade den bedriftsgkonomiske lannsomheten og den samfunnsmessige
betydningen av telenett.

2 Over gangen fra monopol til
konkurranse:

Det forholdet at deler av televirksomheten ble ansett & vagre naturlig monopol pa
grunn av de faste nettkostnadenes dominerende plass i det totale kostnadsbildet,
har tradigonelt vaat fremholdt som den viktigste gkonomiske begrunnelsen for
statlig monopoldrift. Konkurranse ble betraktet som uhensikismessig siden
duplisering av eksisterende telenett ble ansett for a vaae bedriftsgkonomisk
ulgnnsomt og fra et samfunnsgkonomisk synspunkt som slgsing med knappe
ressurser. Ved flaskehalser i nettet ville det vaare mer kostnadseffektivt a gradere
opp eksisterende nett enn & oppfordre til investeringer i konkurrerende nett. Som
gjenytelse for sin enerett ble telemonopolene palagt landsdekning til like priser
som falgelig ikke reflekterte regionale variasioner i kostnadene. Dette forutsatte
dermed en betydelig grad av kryssubsidiering. Denne kryssubsidieringen ville det
ikke vaat mulig & opprettholde dersom en tillot konkurrerende virksomhet i de
lannsomme markedssegmentene uten et tilsvarende krav til landsdekning.
Regulatorisk stettet dermed USO-kravet opp under begrunnelsen for de eksister-
ende monopolene. Denne formen for finansiering av det landsdekkende nettet
giennom teletakstene er i virkeligheten en form for brukerbeskatning. 1 en
situason med konkurranse ville det veae naturlig & beskatte ale brukerne av
teletjenester pA samme méte uavhengig av tjenesteleverander, f.eks. i form av en
uniform avgift ikke bare pa netteierens kunder, men pa all telekommunikasjon.

Den teknologiske utviklingen har imidlertid innsnevret gyldighetsomrédet for det
naturlige monopolet. Fiberoptiske overferingsnett og digitaliserte sentraler har
betydd en enorm gkning av kapasiteten samtidig som en har fatt konkurranse
mellom ulike overferingsnett. Det naturlige monopolet synes dermed & veae

3



- Samfunns- og nagringdivsforskning AS-
Telepalitikk

redusert til det |okale aksessnettet, dvs nettet inn til teleabonnentene. Men ogsa pa
den siste biten av nettet har en fatt potensiell konkurranse via kabel-TV og tradlgs
telefoni. Paralelt med dette har utviklingen av mobil telefoni redusert betyd-
ningen av geografisk distanse og topografi for USO-kostnader. Utviklingen har
derfor undergravet televirksomhetenes monopolstilling bade hva angdr det
naturlige monopolomradet og kostnadene knyttet til ansvaret for landsdekning. En
kan derfor si at ved slutten av det forrige hundredret var telesektoren moden for
avregulering.

USA og Storbritannia satte pd mange mater dagsorden for avreguleringen innen
telesektoren. | USA farte antitrustmyndighetenes mangedrige kamp mot AT& T til
at det monoalittiske telemonopolet ble brutt i 1984. Den integrerte virksomheten
ble stykket opp i regionale lokalnett med monopol innenfor hvert lokanett, mens
interregional og internasonal trafikk ble konkurransevirksomhet der operategrene i
lokal nettene ikke hadde anledning til & delta. | Storbritannia ble British Telecom
privatisert samme ar, men uten at selskapet ble restrukturert. Det hadde fortsatt
kontroll over telenettet, men det ble dpnet for konkurranse bade innen fast og
mobil telefoni under oppsyn av Oftel som reguleringsmyndighet. British Telecom
har imidlertid hatt betydelige markedsandeler i konkurransemarkedene. P4 den
annen side har de hatt grenge begrensninger pa hva de kan drive med. De har
f.eks. ikke anledning til & drive med kabel-TV.

Generelt kan en s at avreguleringen av telesektoren bade i USA og Storbritannia
kom som falge av at telenettene var fullt utbygget bade med hensyn til utstrekning
og funkgonalitet dik at effektivitetsgevinstene fra konkurranse ble antatt a
overskygge fordelene ved sentralisert finansiering av nettet. Etter den tid har
presset for reformer i telesektoren kommet som feglge av en ekstraordinaat rask
teknologi utvikling pa utstyrssiden slik som digitale svitser, mobiltelefon, og
fiberoptiske nett, og innenfor programvare utstyr som programmerbare sentraler
og pakkesvitging, og et vell av nye tjenester som har blitt muliggjort ved den nye
teknologien. Det ble etter hvert en voksende erkjennelse av at de gamle
statsmonopolene var for lite tilpasningsdyktige til & kunne felge med pa denne
utviklingen, samtidig som det a vagre i fronten for denne utviklingen ble ansett for
& vage avgjerende for et lands teknologiutvikling og konkurranseevne.® Denne
erkjennelsen har etter hvert bredt seg til de fleste utviklede industriland.

| Vest-Europa har EU ledet an i avreguleringen av telesektoren, og EUs politikk
har veat retningsgivende for resten av E@S-omradet. | 1990 kom BUs tjeneste-
liberaliseringsdirektiv om avvikling av statlige monopoler i telesektoren, med
unntak for offentlig telefontjeneste og ONP-rammedirektivet* om harmoniserte
vilkar for tilgang til offentlig telenett og teletjenester for ES-omradet. Som
avdutning pa denne avregul eringsprosessen ble de statlige tel eoperatarers enerett
til toveis taletelefoni opphevet fraog med 1998 innen EU. Fra 1. juli 2003 blir det
tidligere ONP-direktivet i EU avlgst av et nytt rammedirektiv om elektronisk
kommunikasjon. Dette rammedirektivet er tilpasset den konvergensen som har
funnet sted mellom ulike digitale kommunikagonsnettverk. Den viktigste
endringen i forhold til ONP-direktivet er at en har tatt innover seg at telesektoren

®  En god diskusjon av denne utviklingen vil en finne i D.M.Newbery: Privatisation, Restructuring and

Regulation of Network Industries. MIT Press 2000.

4 ONP st&r som forkortelse for open network provision.
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etter hvert er blitt en moden naaing pa linje med annen nagingsvirksomhet. | trad
med dette ser en for seg at den sektorspesifikke reguleringen som var nedfelt i det
tidligere direktivet, blir erstattet av generell konkurransepolitikk. | overgangen fra
sektorspesifikk regulering til ex post kontroll gjennom konkurransepolitikk er det
dpnet for at det enkelte land kan velge de virkemidler som er best tilpasset de
nasjonal e telemarkedene (jf. avsnitt 7)

Norge har gjennom sin E@S-tilknytning valgt a felge EUs avreguleringspolitikk
for telesektoren. Fra og med 1988 ble Televerkets monopol pa sag av
terminalutstyr opphevet. Fra da av fikk telefonabonnentene fritt valg mellom ulike
leverandgrer og telefontyper. Fra 1990 ble det dpnet for konkurranse om sakalte
verdigkende tjenester. Dette er andre tjenester enn basis telefoni, og kan litt
lzselig defineres som databehandling integrert i telekommunikasjon. Grunnlaget
for konkurranse om verdigkende tjenester ble lagt i og med at private operatarer
fikk anledning til & leie linjekapasitet og sa tilby dataoverferingstjenester med
verdigkning. Det statlige monopolet Televerket hadde imidlertid fortsatt enerett pa
svitgede dataoverferingstjenester, men grensene til konkurrerende datakom
munikasjon var uklare. 1991 ble det innfart regulert konkurranse for mobiltelefoni
i Norge ved at det private selskapet NetCom fikk konsesion til & levere mobil-
telefontjenester. Fra og med 1993 ble videre Televerkets monopol pa svitsede
dataoverferingstjenester opphevet, og det ble tillatt med videresalg av leidde
dataoverferingstjenester. Televerket har endret firmanavn til Telenor, og den
norske stat har solgt seg ned pa eiersiden ved at 23 prosent av akgenei Telenor na
holdes av private eiere. Og i 1998 falt den siste monopolskansen pa tjenestesiden i
og med at samtaletelefoni ble dpnet for konkurranse.

Med dette var tjenestemarkedene fullstendig avregulerte, og Norge fulgte her
tidsskjemaet i EU via forpliktelsene i EJS-avtalen. Lokalnettet er den eneste
gjenvagende delen av fastnettet som er regulert pa grunn av dets status som antatt
naturlig monopol, men det er likevel konkurranseutsait ved eksistensen av
aternative aksessnett som kabel-TV, og mobilnettet.

3 Regulatoriske utfordringer |
skjeeringsflaten mellom naturlig
monopol og konkurranse

| innledningen ble det gitt en kortfattet oversikt over avreguleringsprosessen av
telesektoren innenfor USA, EU og Norge. Denne avreguleringen har skjedd
parallelt med betydelige endringer i de teknologiske forutsetninger og muligheter
for telekommunikagon, som har fert til endret kostnadsstruktur og utvikling av
nye teletjenester. En kan s det dlik at den teknologiske utviklingen har vaat en
padriver for avreguleringen og liberaliseringen av telekommunikasjonsmarkedene
og langt pavei ogsa en forutsetning

Telesektoren har tradigonelt vaat vertikalt integrert ved at det statlige monopolet
har hatt enerett bade nér det gjelder investering og utvikling av telenettet og il
den nettbaserte tjenesteytingen. Telenettet kan ses pd som en essensiell infr-
astruktur for telekommunikasion, slik at det kan vage naturlig & se pa nett og
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sentraler som oppstremsvirksomhet som leverer tjenester til nedstremsvirksom:
heten som produserer markedsrettede tjenester i form av telekommunikagon
mellom avsender og mottaker. Den konvensjonelle oppfatning har vaat a se pa
utbygging og vedlikehold av nett og nettbasert telekommunikagon som en
integrert virksomhet, der naturlig monopoltrekk ved kostnadsstrukturen har talt
for sentralisering av virksomheten i ett nagonalt selskap.

Som beskrevet foran ble imidlertid synet pa televirksomhet som et integrert
naturlig monopol utfordret i og med avreguleringsprosessen i USA og Stor-
britannia der en dpnet for etablering av konkurrerende operaterer i nettbasert
tjenesteprodukgion. Dette har fert til at en har tatt innover seg det i og for seg
opplagte forholdet at det naturlige monopolet er relatert til utbygging og drift av
infrastrukturen, mens nedstrams tjenesteproduksjon neppe kan sies a tilfredsstille
kostnadskriteriene for naturlig monopol. Argumentet for integragon av nett og
tjenesteproduksjon ma eventuelt besta i samdriftsfordeler ved tjenesteproduksjon i
tilknytning til eget nett, men siden transmisjonsteknologien er basert pa apne
standarder for telekommunikasion, er det vanskelig & se hva disse samdrifts-
fordelene konkret skulle besta i. Naturlig monopol er derfor ikke noe avgjegrende
argument for enerett til nettbasert teletjenesteproduksion. Det er heller ikke noe
argument mot konkurranse mellom eksisterende nett som kan brukes til telekom
munikasjon, ettersom kostnadene allerede er padratte ("sunk cost”), og dermed
updvirket av om nettene blir brukt til teletjenester eller ikke. Naturlig monopol er
derimot et argument mot utbygging av nye parallelle nett. Men dersom myndig-
hetene ensker & finansiere videre utbygging og oppgradering av det offentlige
telenettet ved takstekninger pa bruk av det offentlige nettet, vil by-pass muligheter
ved at abonnentene kan svitge til nye tjenesteleveranderer med egne nett, under-
grave denne finansieringsmuligheten. Eksistensen av alternative private nett vil
dermed sette grenser for mulighetene til & finansiere offentlig nettutbygging ved
en sagskatt pa teleabonnentene til den offentlige netteieren.

Innfaring av konkurranse i telesektoren er ikke et mal i seg selv, men et middel til
a oppna en bedre ressursbruk via lavere kostnader og priser pa kort sikt og hayere
kvalitet og et mer attraktivt tjenestespekter pa lengre sikt. Mulighetene for & na
disse malene gjennom markedskonkurranse reiser imidlertid en del regulatoriske
problemstillinger bade av kort- og langsiktig natur.

1. Pa kort skt gjelder det a legge til rette for en effektiv utnytting av
eksisterende infrastruktur og overferingskapasitet i telenettet.

2. Palengre sikt er utfordringen & gi insentiver til en optimal teknologi- og
tjenesteutvikling.

Disse to hensynene kan ikke ivaretas uavhengig av hverandre, sk at en optimal
politikk vil matte baseres pa en avveining. Grunnen til det er at prisene pa de
nettbaserte tjenestene bestemmer utnyttelsesgraden av eksisterende nettverk og
nettverkstjenester, samtidig som de ogsa gir |gnnsomhetssignaler om utvikling av
ny teknologi og nye tjenester.

1. Et tredje hensyn er den sterke komplementariteten mellom nett og innhold.
Mulighetene for distribugon av nettbasert innhold vil gjere innholds-
produkson mer lgnnsom, samtidig som tilgangen til attraktivt og
kommersielt interessant innhold gjgre det mer lgnnsomt & investere i mer
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effektiv nett-teknologi. Dette reiser sparsma om behovet for myndighets-
inngrep for & avhjelpe dette koordineringsproblemet.

2. Reguleringsregimet ma ogsa ta innover seg konvergensen mellom tele-
kommunikagon og andre kommunikasjonsnettverk, og den endrede kort
kurransesituagonen mellom ulike ledd i1 nettverkenes verdikjeder.
Konkurransen mellom vertikalt integrerte nettverk er via nettverkskonver-
gensen i ferd med & bli avigst av horisontal konkurranse mellom aktarer pa
ulike trinn i verdikjeden. Asymmetrisk regulering av akterer i ulike
nettverk kan dermed fa sterre skadevirkninger etter hvert som nettverkenes
vertikale struktur brytes opp, siden det kan fremme ineffektive teknologier.

3. Kommunikasjonsnettverk er karakterisert ved stordriftsfordeler pa etter-
sperselssiden. Det vil vaae en fordel & vaae knyttet til store nettverk siden
dette gir starre valgmuligheter for den enkelte bruker. Dette gjor at et lite
nett vil ha en konkurransemessig ulempe, og et nett ma over en kritisk
masse for & vaae levedyktig i konkurransen med andre nett. Den enkelte
bruker ser bare pa sin egen nytte av & vaae tilknyttet nettet, og ikke pa de
kontaktmuligheter dette skaper for andre. Det oppstar dermed en positiv
nettverkseksternalitet som den enkelte ikke tar hensyn til i beslutningen om
nettverkstilknytning.

| det felgende skal vi drefte i tur og orden de regulatoriske problemer som disse
spesifikke egenskapene ved telekommunikasonsnettverk reiser.

3.1 Statisk effektivitet: Initiering av konkurranse og
optimal utnytting av eksisterende infrastruktur
og nettkapasitet

Det er vanlig & hevde at konkurranse stimulerer til kostnadseffektivitet og effektiv
bruk av eksisterende ressurser pa kort sikt og til innovagon og nyskaping pa
lengre sikt. Den farste pastanden er likevel mindre omtvistet enn den andre.
Problemet med a initiere konkurranse innen telekommunikasjon er farst og fremst
at de tidligere telemonopolene kontrollerer lokalnettene som er en uomgjengelig
ngdvendig innsatsfaktor for dem som vil tilby nettbaserte teletjenester uten & ha
egen infrastruktur. Fra et regulatorisk synspunkt vil det heller ikke vaae hensikts-
messig & legge til rette for etablering av egne nett pa grunn av lokalnettets
karakter av naturlig monopol. Ikke-fasilitetsbaserte akterer (virtuelle teleopera-
torer) er derfor avhengig av tilgang til den delen av nettet som de tidligere
statsmonopolene fortsatt kontrollerer.

Det overordnede spgrsma ndr de gjelder & skape konkurranse for nettbaserte
tjenester, er derfor de gkonomiske vilkarene for nett-tilgang for teleakterer uten
egen infrastruktur — farst og fremst prisen for nettilgang (tilgangsprisen). ONP-
direktivet krevde at reguleringsmyndigheten skulle sikre at virtuelle operatarer
skulle fa tilgang til eksisterende telenett til en kostnadsbasert pris. Men i en
brangie der 80-90 pst av kostnadene er faste felleskostnader, og produktkalkyler
for ulike tjenester stort sett hadde vaat fravaarende, ble det mye diskugon om hva
"kostnadsbasert” egentlig skulle bety. Et synspunkt i den norske debatten var at
telenettet allerede var nedbetalt av teleabonnentene og skattebetalerne i fellesskap.
Kostnadsbasert prising burde da bety at tilgang til nettet ble gitt til en pris som
reflekterte den paviselige merkostnaden dette paf erte netteieren. Tolket snevert er
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denne Kkortsiktige merkostnaden sveat lav. EUs ONP-regime foreskrev en
forholdsvis stram tolkning av kostnadsbasert tilgangsprising. Et annet sparsmal er
hvordan dette har blitt - og blir - praktisert i medlemslandene.

Ved en vurdering av ONP-direktivet ma det imidlertid tas i betraktning at i den
forste tiden etter at telesektoren ble dpnet for konkurranse, var den viktigste
problemstillingen a fa etablert konkurrenter til de regjerende nasjonae tele-
monopolene. Dersom netteierne fritt kunne bestemme tilgangsvilkérene til sine
nett, kunne de falle for fristelsen til & holde heye tilgangspriser for a gjere
konkurrerende virksomhet lite lannsom, og i verste fall stenge potensielle konkur-
renter helt ute. En stram regulering av tilgangspriser har derfor trolig veat
ngdvendig i overgangsfasen fra monopol til konkurranse. Det er ogsa regulering
av tilgangspriser pa mobilomrédet der operatgrer med sterk markedsposision har
plikt til a tilby tilgang for operatarer uten egne nett - bade nettverksoperaterer
uten landsdekning, virtuelle operatarer og rene videreselgere. Tilgangsformene er
imidlertid noe forskjellig for de ulike gruppene. Nettverksoperategrer Kjoper
tilgang av typen nasiona roaming’, samtrafikk, LLUB, etc. som naamest er &
betrakte som ngdvendige ravarer for telekommunikason, mens virtuelle opera-
tarer og rene videreselgere kjgper mer foredlede engrosstjenester for videresalg
sik som telefoniabonnement, videresalg av GSM, etc). Palagt tilgang er trolig helt
ngdvendig for & kunne fa effektiv konkurranse pa mobilomradet, da mobil-
operaterer uten en dslik tilgangsrett hver for seg métte investere i landsdekkende
mobilnett. Denne reguleringen av mobilomrédet er noksa spesiell for Norge, men
det kan ha sammenheng med spredt bosetting og topografiske forhold. Selv om
Telenor og Netcom har valgt & konkurrere pa dekning over hele landet, vil det
neppe vage kundegrunnlag for ytterligere mobiloperaterer med egne landsdekk-
ende mobilnett.

Fer vi drgfter EUs og det norske reguleringsregimet i mer detalj, kan det vaae
nyttig ata et skritt tilbake og drefte pa prinsipielt grunnlag hva som ville vagre det
ideelle regimet. Utgangspunktet er at monopolomrédet har karakter av naturlig
monopol. Det er derfor betydelige faste kostnader knyttet til vedlikehold og
nedvendige investeringer i gkt funksjonalitet som ma dekkes inn i markedet. Dette
er kostnader somi liten grad pavirkes av den lgpende trafikken, og som derfor ma
dekkes inn ved et prispaslag - dels pa sluttbrukertjenestene og dels pa prisen for
tilgang. Dersom en profittmaksimerende netteier sto fritt i a tilpasse prisene, ville
de bli satt dlik at de sterste bidragene til dekning av faste kostnader og avkastning
pa bundet kapital ble hentet i de markedssegmenter og kundegrupper der
tilknytning og trafikk er minst pavirket av abonnementsavgifter og minuttpriser.
Dette ville ogsa vaae den gunstigste prisstrukturen fra et samfunnsgkonomisk
synspunkt, da dette vil vaae den kostnadsinndekningen som har minst innvirkning
pa nettbruken.® Den optimale nettbruken er den som ville bli resultatet om den
enkelte nettbruker hadde blitt stilt overfor en pris som reflekterer den kostnad som
netteieren blir pafart som falge av bruken. Den er svaat liten pa grunn av de faste
kostnadenes dominerende stilling i kostnadsbildet. Prising i forhold til merkost-
naden (grensekostnaden) er derfor ikke finansielt bagrekraftig da en ikke vil fa
dekket inn de faste kostnadene. | en viss forstand er dermed en optima pris-

®  Roaming er en betegnelse for avtaler mellom tilbydere av mobilnett om bruk av hverandres nett.

Vi ser i dette notatet bort fra fordelingshensyn. Generelt er det grunn til & anta at teletakstene er et lite

hensiktsmessig fordelingspolitisk virkemiddel.
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differensiering mellom tjenester og brukergrupper den som gjer at utnyttingen av
kapasiteten i nettet kommer naamest den vi ville ha fatt ved grensekostnads-
prissetting. Bade fra et bedriftss og samfunnsgkonomisk synspunkt vil da en
optimal inndekning av faste kostnader vagre dlik at den i minst mulig grad pavirker
den samlede nettbruken. Den optimale prisstrukturen vil derfor vaae lik fra et
bedrifts- og samfunnsgkonomisk synspunkt. Monopolet vil imidlertid holde et for
heyt prisniva i forhold det som er samfunnsgkonomisk anskelig. Grunnen til det
er at monopolet gnsker & maksimere monopolprofitten, mens det samfunns-
gkonomiske hensynet ikke gar lenger enn til & fa en mest mulig effektiv
inndekning av de faste kostnadene knyttet til nettdrift og nedvendige investeringer
i nettet. En effektiv prispolitikk betyr med andre ord en prispolitikk som begrenser
utnyttingen av nettkapasiteten minst mulig.

Innskten om at dekningen av faste kostnader ber skje ut fra en helhetlig
markedsbetraktning, impliserer at en ikke ber regulere enkeltpriser hver for seg.
Et malrettet reguleringsregime bgr angripe hovedproblemet med monopol-
prisingen, som er selve prisnivaet. P4 den annen side ber reguleringen gi
netteieren fleksibilitet til atilpasse prisstrukturen til egenskaper ved ettersparselen
i de ulike markedene. Et annet viktig hensyn er at reguleringen ber gi insentiver til
kostnadseffektivisering. Insentivet til kostnadseffektivisering blir maksimert
dersom bade kostnadsgkninger og -reduksioner slar ut i bedriftens overskudd
krone for krone. Et reguleringsregime som i prinsippet tilfredsstiller begge disse
hensynene, er pristaksregulering. Pristaksregulering gar ut pa at en indeks, eller
veidd sum av de regulerte prisene, skal holde seg under et stipulert niva — det
sakalte pristaket. Vektene er vanligvis solgt kvantum av de ulike tjenestene som
gar under pristaket. Dersom pristaket er en bindende restrikson pa bedriftens
prispolitikk i utgangspunktet, betyr det at en veidd sum av prisendringer med de
gitte vektene, mavaae lik null.

Profittmaksimering leder bedriften til & sette en ensket prisstruktur pa de
tjenestene som faller inn under pristaket, samtidig som takhgyden bestemmer det
gjennomsnittlige prisnivaet. Sa lenge takhgyden ikke er relatert til kostnadssiden
pa kort sikt, far bedriften ansvaret for alle sine kostnader, noe som oppfordrer til
kostnadseffektivisering. Det betyr at bedriften kan ikke sende kostnadsakninger
videre til forbrukerne via kostnadsbaserte priser, men vil pa den annen side
kassere inn hele gevinsten ved reduserte kostnader. Dersom regulerings-
myndigheten har mangelfull informasjon om ettersparsel og kostnader, er det et
ekstra moment for & overlate pristilpasningen til bedriften. Men mangelfull
kostnadsinformasjon vil gjare det vanskelig a finne riktig takhgyde. Her kan ulike
former for ”benchmarking” vaare aktuelt.

Jo mer kostnadsorientert prisreguleringen blir, desto svakere blir insentivet til a
holde kostnadene nede, siden kostnadsgkninger og kostnadsreduksioner kanali-
seres videre til kundene. Det er derfor i praksis en glidende overgang mellom
pristaksregulering og kostnadsbasert regulering. Dersom en har en kostnads-
orientert prisregulering pa produktbasis, vil prispadagene ikke bli differensiert
etter hvilke markeder som er best i stand til & baere dem. Inndekningen av de faste
kostnadene ferer dermed til darligere utnytting av kapasiteten og til sterre
effektivitetstap for sektoren sammenlignet med en optimal prisdifferensiering.
Ved pristaksregulering som omfatter ale tjenestene i bedriften, bager bedriften
ansvaret for alle sine kostnader. Det er dette forholdet som maksimerer insentivet
til kostnadsdisiplin. Det er imidlertid viktig at ale tjenestene reguleres etter
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samme prinsipp. Dersom for eksempel aksessprisene er gjenstand for kostnads-
basert regulering, mens sluttbrukerprisene reguleres ved pristak (som i Norge), vil
bedriften fa et insentiv til & henfgre s mye som mulig av felleskostnadene til det
forretningsomradet som er gjenstand for kostnadsbasert prisregulering, da en pa
denne méaten far kanalisert sd mye som mulig av kostnadene videre gjennom den
regulerte kostnadsbaserte prisen.

Ideelt sett burde aksessprisen vaat med i de tjenestene som er gjenstand for
pristaksregulering bade fordi det ville eliminere motivet for strategisk plassering
av felleskostnader, og fordi kundene i aksessmarkedet ogsa burde vaae med pa a
dekke de faste kostnadene knyttet til lokalnettet; spesielt dersom ettersparselen
etter aksess er mindre prispavirket enn ettersparselen etter netteierens tjenester i
sluttbrukermarkedet. | Norge — sa vel som i mange andre land — er prisene for
tilgang til nettet regulert saarskilt via en kostnadsbasert aksessprisregulering. EU
har praktisert som hovedprinsipp at aksessprisen skal vage knyttet til langsiktige
merkostnader ved atilby aksess - sdkalte long run incremental cost (LRIC). Dette
innebagrer at de skal baseres pa et fremadskuende kostnadsprinsipp ved at det er
kostnadene ved atilby aksess nar dette skjer ved nyinvesteringer i nettkapasitet.

Et problem med dette reguleringsprinsippet (i tillegg til de som er nevnt over) er
at dersom det er stordriftsfordeler i nettutbygging og oppgradering, vil merkost-
nadene ligge under gjennomsnittskostnaden slik at netteieren ikke far dekket sine
samlede kostnader. Tilsvarende vil en ved teknologisk fremgang heller ikke fa
dekket kostnadene ved tidligere investeringer. Utover dette kan det ogsa veae
USO-forpliktelser som ikke kommer inn under merkostnadsbegrepet. Netteieren
ma da hente inn de udekkede kostnadene ved starre fortjenestemarginer i andre
markeder enn aksessmarkedet. Dette skaper et kunstig konkurransefortrinn for
tjenesteprodusenter uten egen infrastruktur som ikke har slike kostnader. | ly av
netteierens fortjenestemarginer kan da virtuelle operaterer finne det lgnnsomt &
etablere konkurrerende virksomhet til tross for at de er mindre kostnadseffektive.
Pa denne maten kan aksessprising basert pa LRIC-prinsippet oppfordre til et
samlet sett kostnadsineffektivt tjenestetilbud.

Gitt kostnadsbasert regulering er det generelt to grunner til at konkurrerende
aktarer kan etablere bedriftsgkonomisk Iannsom virksomhet. Den ene er at de har
lavere variable kostnader eller hgyere kvalitet enn netteieren for sammenlignbare
tjenester. | sa fall vil sektoren som helhet tjene pa at slik etablering finner sted.
Den andre er at de ikke har faste kostnader knyttet til nettet og USO-forpliktelser.
De kan derfor klare seg med lavere priser uten & ga med tap. Det siste er ikke
ngdvendigvis et kostnadsfortrinn, men et uttrykk for at netteier og virtuelle
operatarer er palagt forskjellige oppgaver. Nar netteieren mgter konkurranse i
markedssegmentene med de sterste marginene, betyr det at disse ma dekkes inn i
andre markeder. Dersom prisstrukturen var optimal i utgangspunktet, betyr det at
effektivitetstapet ved denne formen for brukerbeskatning blir sterre, og isolert sett
innebager det at sektoren som helhet lider et tap som felge av gkt konkurranse. En
skulle derfor ideelt sett gnske en aksessprisregulering som vil gjere det lgnnsomt &
etablere seg for virtuelle aktgrer som er mer kostnadseffektive enn netteieren, men
samtidig gjere det ulgnnsomt dersom den som etablerer seg, utelukkende tar sikte
pa & flateskumme de markedene der netteier holder de hgyeste marginene. Dette
resonnementet forutsetter vel & merke at netteiers priser er optimalt regulert i
utgangspunktet, slik at tapt fortjeneste for netteier er en samfunnsgkonomisk
kostnad pa grunn av at det ferer til hayere beskatningskostnader for finansiering
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av infrastrukturen, og ikke bare til en overflytting av overskudd fra netteier til
virtuelle operatarer.

En aksessprisregulering som hindrer privatgkonomisk |ennsom flgteskumming, er
den sdkalte effektive komponentprisregelen — efficient component pricing rule
(ECPR). Dersom vi antar at konkurrentene fortrenger nettelerens produksjon en
til-en (dvs at konkurransen ferer kun til en omfordeling av produksonen), vil
ECPR vaze gitt ved

a=c,+ (p-cy.

der a er aksesspris, p er sluttbrukerpris, grensekostnaden ved a tilby aksess er ¢,
0g netteierens grensekostnad for sluttbrukertjenester er cs.

Dvs. aksessprisen er lik grensekostnaden ved & til by aksess pluss fortjeneste-
marginen pa de tjenestene som blir kapret av konkurrentene som felge av a gi
aksess (dluttbrukerpris minus netteierens grensekostnad ved a tilby suttbruker-
tjenester).

Om fortrengningsfaktoren er mindre enn 1, f.eks. lik f , vil prisregelen bli justert
til

a= C, +(p-cyf.

En prisingsregel for aksess som ligner pa ECPR er den sdkalte retail minus. Den
der at aksesspris skal vage lik duttbrukerprisen minus netteierens grense-
kostnader i konkurransevirksomheten. Det innebager at eksterne operaterer uten
eget nett vil finne det lgnnsomt & etablere seg med sikte & konkurrere med
netteieren i sluttbrukermarkedet, bare i de tilfelle at de kan levere de samme
tjenestene til lavere kostnader. Om vi antar at grensekostnadene for aksess er de
samme uansett om det er netteler eller virtuelle operatarer som bruker aksess-
nettet, vil nettelers grensekostnad i konkurranseaktiviteten vaae ¢s — C,. Retail
minus- regelen kan da skrives som a = p — (G — C) 0og ved en ombytting av
komponentene far vi ECPR. Retail minus forutsetter imidlertid at de virtuelle
operatgrene fortrenger netteierens tjenester en-for-en, men den generelle ECPR-
regelen tar hgyde for at denne fortrengningsfaktoren kan vaare mindre enn én.

ECPR-regelen, eller retail minus varianten, sikrer mot flgteskumming i de
markedssegmentene der netteier ma ha positive fortjenestemarginer for a betjene
ngdvendige faste kostnader eller pdlagt kryssubsidiering. Svakheten er at den er
kostnadsbasert ( en form for kost-pluss regel). Det gir netteler svake insentiver til
kostnadseffektivisering i aksessnettet siden kostnadsgevinster og kostnads-
okninger kanaliseres til virtuelle operaterer gjennom aksessprisen. Fra et
prinsipielt synspunkt peker pristaksregulering — med aksessprisen under det
samme taket — seg ut som det reguleringsregimet som har de beste egenskapene.
Det gir insentiver bade til en samfunnsgkonomisk riktig prisstruktur og til & holde
kostnadene nede.

Det norske reguleringsregimet er gitt ved maksimalprisregulering av enkelt-
tjenester der maksimalprisen er bestemt ved avkastningsregulering pa enkelt-
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tienestenivd’. For & summere opp diskusjonen foran kan vi s at en kostnadsbasert
detaljregulering av prisene for enkelttjenester vil haflere uheldige konsekvenser:

Ved prlsregulerl ng av enkelttjenester mister netteieren fleksibilitet nar det
gjelder a tilpasse prisstrukturen til markedssituasjonen. En kostnadsbasert
prisregulering av enkelttjenester vil ha karakter av gjennomsnittskostnads-
prising der gjennomsnittskostnadene er administrativt bestemt. P4 denne
méten blir sluttbrukerne av netteierens tjenester i de ulike enkeltmarkedene
giennom reguleringen palagt & dekke en bestemt del av felleskostnadene
uten hensyn til hvilken gkonomisk bageevne enkeltmarkedene har for
overhead kostnader og til konkurransesituasjonen i markedet.

For det andre vil netteieren ogsa ha aktiviteter pa konkurranseomrader som
ikke er gjenstand for kostnadsbasert regulering. Siden sterstedelen av
kostnadene er felleskostnader og derfor ikke kan fordeles objektivt pa
aktiviteter og tjenester, vil netteieren fa et gkonomi sk motiv til & henfere sa
mye som mulig av disse kostnadene til de omrader som er gjenstand for slik
kostnadsbasert regulering. Disse kostnadene vil da bli belastet sluttbrukerne
direkte gjennom reguleringsregimet. Pa denne méten blir de konkurranse-
utsatte aktivitetene subsidiert fra det prisregulerte monopolomrédet. | den
norske offentlignett-forskriften er det forbud mot dlik kryssubsidiering.
Regulatorisk blir dette problemet handtert ved detaljerte krav om kostnads-
regnskap for monopolstjenestene og krav om separate regnskap for
monopol- og konkurransevirksomheten. Dette lagser det regnskapsmessige
posteringsproblemet. Det mer grunnleggende problemet vil imidlertid besta
i at bedriften far et motiv til ressursmessig kryssubsidiering ved a allokere
sine mest produktive ressurser til konkurransevirksomheten der den selv ma
bage kostnadene fullt ut, og de minst produktive ressursene til den
prisregulerte monopolvirksomheten der kostnadene kan kanaliseres videre
via reguleringsmekanismen.

Det ressursmessig kryssubsidieringsproblemet kan i noen grad begrenses
ved en generell avkastningsregulering av monopolvirksomheten. Men nar
investert kapital er grunnlaget for avkastningsreguleringen, far bedriften et
motiv til & overinvestere i monopolvirksomheten da en ved dette vil fa den
regulerte avkastningen, som normalt vil veae hgyere enn finansierings-
kostnaden

En kostnadsbasert prisregulering av enkelttjenestene pa kort sikt og en
avkastningsregulering pa tjenesteniva pa kost-pluss basis pa lengre sikt vil
svekke insentivet bade til statisk og dynamisk effektivitet. Avkastnings-
regulering av enkelttjenester virker for @vrig noksa problematisk i
virksomhet der FoU kostnader og investeringer i infrastruktur ikke uten
videre kan tilordnes enkelttjenester. Om avkastni ngsregul eringen praktiseres
pa arshasis, blir det enda mer problematisk ettersom avkastningen pa en
investering er gitt ved cash flow’en over investeringens totale gkonomiske
levetid. Avkastningsregulering pa arsbasis krever imidlertid korrekte anslag
for enhetskostnaden. | tillegg til kostnadsfordelingsproblemet kommer da
problemet med at enhetskostnaden er avhengig av ettersparselen etter
tjenesten, og det gjelder spesielt i telesektoren der de faste kostnadene er sa

7

Forskrift om offentlige telenett og offentlig teletjeneste (offentlignettforskriften) 1997.
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dominerende. Nar kost-pluss reguleringen skjer ex ante, vil dette kreve en
korrekt prognose for ettersparselen. Dersom ettersperselen blir lavere enn
forventet, vil den faktiske enhetskostnaden bli lavere enn den som er lagt til
grunn for avkastningsregulerte maksimalprisen, og omvendt ved etter-
Sparsel ssvikt.

v.  Kostnhadsbasert prisregulering og avkastningsregulering av enkelttjenester
vil vaae en overregulering som svekker insentivet til kostnadseffektivitet og
markedstilpassede priser pa kort sikt og infrastrukturkonkurranse pa lengre
sikt. Dette vil kunne vaare saalig alvorlig i en bransje som er sa dynamisk og
lite forutsigbar nar det gjelder teknologi- og tjenesteutvikling som tele-
sektoren. Konkurransedyktighet i den internagonale innovasonskonkur-
ransen krever fleksibilitet i prispolitikken for a kunne utnytte stordrifts-
fordeler pa tilbudssiden og for & kunne bygge opp kundebaser som er
tilstrekkelig store til & dra fordeler av nettverkseffekter pa etterspersels-
Siden.

3.2 Dynamisk effektivitet: Stimuleretil
innovas onskonkurranse med hensyn til utvikling
av ny teknologi og nyetjenester.

Salangt har vi diskutert regulering som om det var en engangsforeteelse, eller at
reguleringen skjer i et stagonsat samfunn. Denne forenklingen kan vage
ngdvendig for & fa grep pa de grunnleggende avveininger. Innenfor telesektoren
har ogsa hovedproblemet ved avreguleringen vaat a f& opp konkurranse til de
tidligere monopolene, og siden aksessnettet har vaat antatt fortsatt a ha trekk av
naturlig monopol, har aksessprisproblemet kommet til & sta sentralt. Den statiske
tilnaamingen har imidlertid sine klare begrensninger i en sektor som er i sa rask
utvikling som telesektoren. Det gjelder bade for utvikling av ny teknologi og nye
tjenester. | noen grad en s at oppgaven a fa etablert konkurranse har lykkes.
Spesielt gjelder dette fasttelefoni. Men sA lenge det fortsatt er elementer av
naturlig monopol, eller andre former for etableringshindring, vil det vaae behov
for prisregulering.

Effektivitet i et kortsiktig og langsiktig per spektiv

Forbrukerinteressene star sentralt for all regulering, og det gjelder ogsa for
teleregulering. For det farste gjelder det & beskytte dagens forbrukere mot misbruk
av monopolmakt. For det andre gjelder det a legge til rette for teknologi- og
tjenesteutvikling som ogsa er i forbrukernes interesse men da pa lengre sikt.
Normalt vil det vaare konflikt mellom forbrukerinteresser pa kort og lang sikt. Pa
kort sikt er enhver innovasjon a betrakte som et fellesgode som burde stilles til
radighet for alle som kan nyttiggjere seg den til en pris som dekker distribusjons-
kostnaden, og den er i de fleste tilfelle svaat lav pa dette omrédet. Her kan vi ta
det aktuelle tilfellet med tekstmeldinger som et eksempel. Mot formodning ble det
en stor kommersiell suksess. Tilgang til kostnadsbasert pris for videreselgere for
retten til & viderebefordre tekstmeldinger vil isolert sett maksimere verdiskapings-
potensialet til denne tjenesten til beste for dagens forbrukere. Men samtidig er det
opplagt at dette via signaleffekten vil drepe innovagonsinsentivet for lignende
satsninger i fremtiden. | et dynamisk marked som telemarkedet ville det kunne
vage svaat uheldig. Kostnaden ved svekkede innovasjonsinsentiver vil baares av
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fremtidige telebrukere, og de regulatoriske utfordringene bestar derfor i &finneen
rimelig avbalansering av forbrukerinteressene pa kort og lang sikt. | praksis ser en
ofte en regulatorisk vridning i faver av kortsiktige prisgevinster pa bekostning av
insentiver for innovasonskonkurranse og teknologiutvikling. Denne vridingen
kan kanskje forklares med at politikere favoriserer dagens velgere fremfor
fremtidens velgere. Dette gjelder trolig for de fleste former for myndighetsinn-
grep, men skadevirkningene av kortsiktighet er spesielt alvorlig overfor branger
som er i en sarask utvikling som telesektoren.

| det statiske, eller kortsiktige, perspektivet er det et viktig tema for & fremme
effektivitet & finne frem til prising bade av aksess og dluttbrukertjenester som
dekker netteiernes faste kostnader og palagt behov for kryssubsidiering, og som
samtidig gir optimal utnytting av kapasiteten til eksisterende infrastruktur. | det
langsiktige perspektivet er problemet & legge til rette for optimale investeringer i
ny infrastruktur og nye tjenester. Men det kortsiktige og langsiktige effektivitets-
problemet henger sammen. Om vi tar utgangspunkt i pristaksregulering, vil
prisene bestemme hvor mye som kan hentes ut som overskudd pa tidligere
investeringer. Dette vil samtidig bestemme avkastningen pa den kapitalen som er
bundet i virksomheten. Pristaket blir derfor i prinsippet bestemt slik at det skal gi
en passende avkastning pa investert kapital. Dette krever revigon av taket med
jevne mellomrom for a korrigere for endringer i kostnader og markedsforhold. Det
er imidlertid viktig at revigoner ikke skjer for ofte. En Igpende revigon av
pristaksregulering vil gi reguleringen karakter av en kost-pluss regul ering, og som
enhver form for kostnadsbasert prisregulering svekkes insentivet til kostnads-
effektivitet. | Norge blir pristaket revidert hvert ar, mens det f.eks. i Storbritannia
revideres hvert tredje ar.

Lave tilgangspriser for virtuelle operatarer og rene videreselgere kan fare til en
bedre utnytting av infrastrukturen pa kort sikt. Men gunstige tilgangsbetingel ser
svekker investeringsinsentivet for netteier, og samtidig blir det mer lannsomt for
operatarer uten eget nett a seke nettilgang i stedet for a investere i egen infra-
struktur. Dette hindrer en effektiv infrastrukturkonkurranse og svekker dermed
den dynamiske effektiviteten Dessuten bidrar det til & konservere den eksister-
ende markedssituasjonen og dermed ogsa regul eringsbehovet.

LRIC som basis for aksessprising skal ivareta dette ved at det i langtidskostnaden
ligger et kapitalkostnadselement som inkluderer gkonomisk depresiering av
kapitalen, samt et rentetap for den kapitalen som er bundet i virksomheten, dlik at
det blir en avkastningsregulering. Rentetapselementets starrelse skal reflektere
aternativavkastningen for beste alternative anvendelsen for den kapital som er
bundet i investeringen. Hensynet til dynamisk effektivitet skulle da i prinsippet
vage ivaretatt. Det er imidlertid som pdpekt en del problemer knyttet til
avkastningsregulering av televirksomhet. Et viktig problem er at mellom 80 og 90
prosent av kostnadene er knyttet til nettet og annen infrastruktur. Det mest domi-
nerende kostnadselementet er derfor faste kostnader som ikke er avhengig av
trafikken i nettet og antalet kunder som skal betjenes. Det samme gjelder
kostnader ved utvikling av ny teknologi og nye tjenester. Alt dette er kostnader
som padras far tjenestene kommer ut i markedet. De variable kostnadene er sma i
sammenligning. Prisene kan derfor ikke vage kostnadsbaserte i snever forstand,
men ma gi en inndekning av dike faste kostnader som normalt er felles for flere
tjenester. Inndekningen av slike overheadkostnader er en form for beskatning. Fer
avreguleringens tid ble de dekket av telebrukerne og skattebetalerne i fellesskap.
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Men det sier seg selv a beskatning av brukerne gjennom teletakstene blir
problematisk i et konkurransemarked der det bare er de som investerer i felles
infrastruktur som har et dlikt beskatningsbehov, og som skal konkurrere side om
side med akterer som ikke behaver a investere, men kan kreve tilgang til andres
infrastruktur. En dlik situasion ville pa lang sikt veare drepende for investerings-
insentivet og den dynamiske effektiviteten.

Selv om LRIC-prinsippet som grunnlag for aksessprising, som nevnt over, i
prinsippet skulle ta hensyn til insentivet til teknologiutvikling, ved a inkludere en
rimelig avkastning pa investert kapital, vil det farst og fremst kunne virke bra i
nagingsvirksomhet der investeringene i produksonskapasitet skjer mer eller
mindre fortlgpende i tilknytning til gkning i ettersparselen, og kapitalen i noen
grad er flyttbar og derfor har en aternativavkastning i andre anvendelser. | praksis
betyr det at den har en annenhands verdi, slik at om det gkonomiske resultatet
ikke svarer til forventningene, kan en selge seg ut og investere frigjort kapital i
andre progekter eller aternativ virksomhet.

Tele- og for sAvidt hele IKT-sektoren — avviker fra dette pato vesentlige punkter.
For det farste er investeringene irreversible, ik at nar de farst er gjort, kan ikke
kapitalen frigiares og flyttes over til ande naginger. Eksempler pa dette er
investeringer i bredband, eller investeringer i & fa tekstmeldinger til & bli et
kommersielt levedyktig produkt. Nar det gjelder sistnevnte, har de irreversible
kostnadene stor sett bestdtt i markedsferingskostnader. Dersom prosjektene
mislykkes, er den investerte kapitalen tapt. Kapitalen kan med andre ord ikke
flytte over i annen virksomhet. For det andre ma investeringene foretas i forkant
av selve produksionen og betjeningen av markedet. De er derfor i sterk grad
drevet av forventninger om en tilstrekkelig stor etterspersel i markeder som
generelt er svaat turbulente. Begge disse aspektene gjar at det er betydelig
gkonomisk risiko knyttet til investeringer bade i ny teknologi og nye tjenester. |
en sa dynamisk sektor som tele- og IKT-sektoren er derfor den regulatoriske
handteringen av risikoen viktig for investeringsinsentivene.

En ma regne med at mange — om ikke de fleste - investeringer som gjeresi denne
sektoren, resulterer i gkonomisk fiasko. Men de fa som lykkes kan bli en
betydelig kommersiell suksess, ikke minst pga iboende egenskaper ved nettverks-
baserte markeder som gjer at vinneren i innovasonskonkurransen har en
tilbgyelighet til & vinne hele markedet. Men en slik monopolposison kan vaae
konkurranseutsatt. Dersom noen finner pa noe nytt og bedre, flykter kundene lett
over til konkurrenten. Sann sett har monopol i tele- og IKT sektoren mer tilfelles
med monopoler i farmaseytisk industri enn med monopoler som har en mer
handfast basis, som f.eks. i sementindustrien. Kostnadene bestdr i hovedsak av
kostnader til forskning, utvikling og markedsfering av nye produkter. Produk-
gons- og distribusjonskostnadene er ubetydelige i sammenligning. | sement-
produksgon er det motsatt.

Denne betydelige kommersielle risikoen ma tas hensyn til i reguleringsregimet.
Det sier seg selv at dersom en er forpliktet til & gi konkurrentene tilgang til enhver
innovasonssuksess til en pris som dekker de faktiske kostnadene pluss et beregnet
avkastningstillegg som reflekterer hva en ville ha fatt i avkastning ved & investere
i en aternativ og formodenlig mer sikker virksomhet, sd vil det virke sveat
negativt pa investeringsinsentivet. De som investerer i telesektoren, ma kunne ha
en garanti for at de har mulighet for a tjene sdpass at de blir kompensert for den
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risikoen de totalt bagrer pa de investeringene som viser seg a bli en suksess. Det
innebagrer at fortjenestemarginen ma dekke kostnadene for ale feilslag som ma
anses som en ngdvendig del av virksomheten. Kort sagt ma reguleringen gi en
forventet avkastning som er tilstrekkelig stor til & kunne trekke ngdvendig
risikovillig kapital til sektoren.

En annen vinkling pa dette er at det er sparsmd om risikodeling nér det gjelder
utvikling av ny infrastruktur og tjenester. Dersom virtuelle akterer eller videre-
selgere ansker tilgang til nye innovasjoner, ma de i tillegg til kostnaden veae
villige til & dele parisikoen — ikke i etterkant ndr det har vist seg at det ble en
suksess, men i forkant. En kunne f. eks tenke seg at ndr det gjelder investeringer i
ny infrastruktur, sa betalte virtuelle operaterer i forkant for rettigheten til & kunne
innga leieavtaler med varighet over hele investeringens levetid om investeringen
skulle bli en suksess. Dersom investeringen ikke farte til noe lgnnsomt resultat, sa
ville det innebaere deling av kostnadene. Selv om dette i prinsippet ivaretar risiko-
delingshensynet, er det neppe praktisk implementerbart. | tillegg kan det virke
hemmende pa konkurransen pa lengre sikt.

Irreversibilitet og regulatorisk opportunisme

De fleste typer investeringer bade i infrastruktur og tjenesteutvikling innen
telesektoren er irreversible ved det at nar investeringen farst er foretatt, kan ikke
kapitaen frigjares. Det betyr at den har liten alternativ anvendelse. Nar netteieren
har investert i f.eks. en oppgradering av lokalnettet, svekkes behovet for a gi dike
investeringsinsentiver gjennom en romslig avkastningsregulering, saalig om
investeringene regnes som en engangsforeteelse. Grunnet til det er at
investeringen er irreversibel dik at kapitalen ikke kan flyttes over til annen
virksomhet. Reguleringsmyndigheten kan da fristes til & stramme inn pa& den
regulerte avkastningen for a kanadlisere s mye som mulig av investeringens
verdiskaping til forbrukerne i form av lave regulerte priser. Denne formen for
regulatorisk opportunisme vil veae et darlig signal nér det gjelder a gi insentiver
til investeringer p& andre omrader. Aktgrene vil innse at faren for regulatorisk
opportunisme betyr gkt regulatorisk risiko, og vil kalkulere den inn i sine lgnn-
somhetsberegninger. Dermed ma myndighetene gi sterkere |gnnsomhetsinsentiver
for & kompensere for denne regulatoriske risikoen. Dynamisk inkonsistens i
reguleringspolitikken innebaarer derfor at @yeblikkets gevinst ved & stramme inn
avkastningsreguleringen nar de enskede investeringer er foretatt, vil motsvares av
at det blir ngdvendig med en mer seneras regulering senere for & dekke opp
denne regulatoriske kostnaden. Dersom det er skapt et inntrykk av at det hersker
en betydelig regulatorisk risiko, kan dette bli ganske kostbart for regulator.
Problemet for regulator er imidlertid & kunne binde seg pa en troverdig méte til
ikke a gi etter for dik kortsiktig opportunisme. Den viktigste disiplinerings-
mekanismen i sd mate er regulators rykte. Dersom regulator har bygget seg opp et
rykte for & prioritere paregnelighet, stabilitet og langsiktighet i reguleringen av
investeringer med langsiktige konsekvenser, er det den mest effektive méten a
redusere den regulatoriske risikoen pd Gevinsten ved a gi etter for kortsiktig
opportunisme er kortvarig, men kostnadene pa grunn av svekket troverdighet nar
det gjelder stabile rammebetingelser vil palgpei lang tid.
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Innovasjon og innovasjonskonkurranse

Innovagon og innovagonskonkurranse er viktige drivkrefter bak dynamikken i
gkonomien. Innovasjonspolitikk og innovasjonsinsentiver ma derfor ses i en
dynamisk sammenheng. Insentivet til investeringer i FoU og innovasjonsaktivitet
drives av to forhold. Det ene er hva som er aternativet for bedriften til a satse pa
innovasion. Dersom bedriften i utgangspunktet er skjermet mot konkurranse pa
grunn av en monopolstilling, f.eks. knyttet til en patentrettighet, er motivet for a
satse ressurser pa innovasion med et usikkert resultat mindre. Er den derimot i
utgangspunktet i en konkurransesituagon, kan satsing pa utvikling av ny
teknologi og nye tjenester gjennom innovativ virksomhet vaare den eneste maten a
skaffe seg en fortjeneste pd som er hgyere enn normalavkastningen pa kapital
under fri konkurranse. Spesielt gjelder dette dersom kostnadsforholdene i brangen
er noksa like dik at der ikke er noen renprofitt i utgangspunktet. Slik sett
stimulerer konkurransei produktmarkedet innovasjonsmotivet.

Pa den annen side vil det vaae vanskelig for en innoverende bedrift & kunne
innkassere avkastningen pa investeringer som har resultert i en teknologisk
innovagon eller en ny tjeneste, dersom den ma haste denne avkastningen i et
konkurransemarked. Konkurransen kan f.eks. besta i at produktet er lett dimitere,
eller at bedriften pa grunn av sin nyvunne monopolstilling blir pdlagt a la
konkurrenter fa tilgang til nyskapingen til en lav tilgangspris for & stimulere til
konkurranse i den markedsrettede utnyttingen av innovasonen. Det er derfor
vanlig at oppfinnelser med et gkonomisk potensial blir beskyttet mot imitasjons-
konkurranse ved patentrettigheter. Men i en dynamisk sammenheng ser vi at
konkurranse har virkninger for innovasonsinsentivet som trekker i hver sin
retning. Hard konkurranse i produktmarkedet gjer det ngdvendig & innovere for &
skaffe seg et overskudd utover normalavkastningen inkludert en ngdvendig
riskopremie. Skjerming mot konkurranse er ngdvendig for & kunne innkassere
avkastningen pa suksessfylte investeringer i FoU.

Det er ut fra dette naarliggende & anta at det eksisterer en optimal konkurranse-
grad, og at den konkurransegraden som maksimerer innovasonsaktiviteten, ligger
mellom fri konkurranse og monopol. Hvor pa skalaen den optimale konkurranse-
graden ligger, avhenger av hva som er viktigst av & gjere det til en dyd av
ngdvendighet for bedriften d innovere gjennom en teff konkurransepolitikk, eller
asikre at bedriften kan heste avkastningen pa sine innovasjonssuksesser gjennom
en streng politikk for patentbeskyttelse. Uansett er det den inkrementelle profitten
knyttet til innovagoner som driver innovasonsmotivet. En hard konkurranse gjer
alternativet til ainnovere mindre attraktivt, mens en streng beskyttelse av oppfinn-
elser og intellektuell kapital gjer innovasionssuksesser mer |lgnnsomme. Til
sammen bestemmer disse to virkningene den inkrementelle profitten knyttet til
innovasjonsaktivitet.® Slik sett er konkurransepolitikk og patentpolitikk komple-
mentagre instrumenter nar det gjelder a skape et optimalt klima for innovasjon og
dynamisk effektivitet.

8  Det er bade teoretisk og empirisk stette for at det fins en optimal konkurransegrad med hensyn pa &

maksimere innovasjonstakten og vektsevnen i gkonomien. Se f.eks. P. Aghion, N. Bloom, R. Blundell, R.
Griffith og P. Howitt: “Competition and Innovation: An Inverted U Relationship”, W02/04, The Institute
for Fisca Studies, London 2002.
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Om vi vurderer relevansen av dette for den norske telesektoren, mater Telenor i
dag konkurranse bade pa fasttelefoni og mobiltelefoni, og har derfor ikke lenger
muligheter for & sette monopolpriser pa disse basistjenestene. Men det er neppe
priskonkurransen i seg selv som har vaat den viktigste drivkraften bak utviklingen
av nye tjenester og prisreduksonen i telesektoren. Den viktigste drivkraften har
snarere vagt at nasional og internasjonal innovasjonskonkurranse har tvunget bade
Telenor og NetCom til a vege kostnads- og produktinnovative. Slik sett har
konkurransen vaat tilstrekkelig hard til & fa selskapene til & innse betydningen av
a drive innovasjonsvirksomhet. Telenor er ogsa gjenstand for prisregulering for
sluttbrukerpriser og aksesspriser for fasttelefoni. Optimalt utformet er dette trolig
samfunnsgkonomisk fornuftig da det ikke er aktuell politikk & oppfordre til
utbygging av flere aksessnett. Prisreguleringen vil riktignok redusere Telenors
insentiver til a investere i oppgradering av fastnettet. Men her er det rimelig at
hensynet til dynamisk effektivitet avveies mot gnskeligheten av a stimulere
konkurranse pa fasttelefoni for & fremme en effektiv utnytting av kapasiteten i
fastnettet (statisk effektivitet).

Nar det gjelder mobiltelefoni, er det behov for regulering av terminering av
samtaler i andres mobilnett, da enhver netteier har monopol pa terminering i sitt
eget nett. Sluttbrukerprisene pa mobiltelefoni har i praksisikke vaat regulert. Men
selv om priskonkurransen mellom Telenor og NetCom neppe har vaat spesielt
sterk, har det norske mobiltelefonmarkedet vaat svaat innovativt i internasonal
maestokk. Norge regnes for a ligge i fronten nar det gjelder teknologi- og
tjenesteutvikling pa mobilomradet.

Bade NetCom og Telenor er nai innhastningsfasen for sine store investeringer pa
GSM-omradet. Det er imidlertid signaler om at prisreguleringen kan bli strengere,
noe som Vil begrense avkastningen pa de investeringene som har vaat gjort pa
dette omradet. Na er det imidlertid neppe sannsynlig at denne teknologien har noe
ytterligere stort utviklingspotensial Det kan derfor isolert sett virke fornuftig a
kanalisere til telebrukerne en del av verdiskapingen som GSM-investeringene har
muliggjort ved & prioritere priskonkurranse fremfor innovasonskonkurranse pa
GSM. Problemet er imidlertid at dette kan svekke forventningene om regulerings-
regimets troverdighet og langsiktige stabilitet. Grunnen til det er at det kan gi
inntrykk av at myndighetene utnytter at selskapene allerede har investert sa mye i
GSM at skadevirkningene av & beskjaare innhgstningsmulighetene er begrensete,
siden utviklingspotensialet langt pa vei kan veae uttemt. De langsiktige kost
nadene ved dette er at det reduserer nettoperatgrenes vilje til a investere i nye
teknologier som UMTS. Det vil ogsa gi uheldige signaler nar det gjelder & fa
andre til & etablere seg innenfor mobiltelefoni med egen infrastruktur. Selv om det
er vanskelig & konkretisere hva en optimal konkurransegrad skulle veare for det
norske mobiltelefonimarkedet, sa virker det noksa sannsynlig at det vil vage
optimalt & ha flere en to fasilitetsbaserte selskaper. Det vil derfor vaae et viktig
regulatorisk hensyn & stimulere til etablering av en minst en tredje mobilakter med
eget nett i det norske mobilmarkedet. En dik etablering ville trolig kunne
overfladiggjere behovet for prisregulering av sluttbrukertjenester — ikke bare pa
mobilomrédet, men ogsa for fasttelefon. Det ville stimulere til innovasjons-
konkurranse ved at det reduserer dternativkostnadene til innovasonsaktivitet, da
det farer til okt priskonkurranse og lavere lennsomhet pa investeringer i
eksisterende mobiltelefonitjenester. Samtidig skulle et begrenset antall netteiere
gjere det mulig a heste en tilstrekkelig avkastning pa innovasjonssuksesser slik at
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det blir mulig & trekke til seg risikovillig kapital i ngdvendig omfang for a
finansiere nye FoU-investeringer.

Det er viktig at de regulatoriske rammebetingelsene for innovasonskonkurranse
er teknologingytral dik at det er markedet som karer vinneren. Selv om nettverks-
baserte markeder ikke kan fungere etter laaebgkenes frikonkurranse paradigme
bade pa grunn av stordriftsfordeler pa tilbudssiden og nettverksvirkninger pa
ettersparselssiden, er markedet en bedre dommer enn politiske overdommere. Det
er likevel viktig at ulike teknologier ikke far noe handicap i innovasjonskonkur-
ransen. Et dik situagon kan f.eks. inntreffe dersom elere av en eksisterende
teknologi kjegper seg opp i nye for & begrense konkurransen, for pa denne maten fa
mer ut av sine irreversible (ugjenkallelige) investeringer i den gamle teknologien.
Krysseierskap pa teknologisiden kan derfor vagre problem. Pa grunn av innlasning
0og svitgekostnader ved overgang til ny teknologi innebagrer imidlertid ikke
teknologingytral regulering nedvendigvis lik regulering, jf. avsnitt 6.

Regler for patentering og beskyttelse av opphavsretter er en viktig side ved
innovasions- politikken, og isolert sett bidrar dette som pavist over, positivt til
profittinkrementet knyttet til investeringer i FoU. Pa den annen side kan et lanns-
omt patent ogsa bli en sovepute for bedriftens videre utvikling. Patentrettighetenes
betydning for FoU og innovasion synes imidlertid a se bort fra egenskaper ved
selve innovasonsprosessen. Innovativ virksomhet er i de fleste tilfeller er en
kumulativ, sekvensiell og interaktiv prosess. Generelt er eksisterende kunnskap
essensielle innsatsfaktorer for utviklingen av ny kunnskap (jf. uttrykket at
"ndtidens forskere star pa skuldrene av fortidens andskjemper”). Mesteparten av
innovativ virksomhet bestdr i forbedringer av tidligere resultater og har mer
karakter av imitering og kopiering enn genuint nye oppfinnelser og radikalt nye
giennombrudd. Optimale rammebetingelser for selve innovas onsprosessen krever
lett tilgang til eksisterende kunnskap, liberale regler for kopiering, og interaktiv
forskning ved at egne resultater og data stilles til radighet for andre forskere
innenfor samme felt. Dette kommer lett i konflikt med gkonomiske insentiver og
kommersielle hensyn. Strenge patentregler kan da virke kontra-produktivt for
innovativ virksomhet ved at mange typer produktutvikling trekker pa tidligere
resultater som hver for seg er patenterte. Dette er ofte tilfelle for IT sektoren der
digitaliserte og elektronisk distribuerte tjenester (f.eks. programvareutvikling)
bestar i & kombinere eksisterende tjenester og programmer pa nye mater. Dersom
kommersialisering av en ny tjeneste krever tilgang til flere eksisterende patenter,
og patentinnehaverne hver for seg setter lisensavgifter for 8 maksimere sin mono-
polprofitt, vil de sette hgyere avgifter enn det som tjener deres egne interesser som
gruppe. Grunnen til det er at de patenterte resultatene i dette tilfellet er
komplementage innsatsfaktorer for utviklingen av den nye tjenesten. Nar de
maksimerer sin egen monopolprofitt, vil de ikke ta hensyn til at dette virker
negativt inn pa profitten til de andre patentinnehaverne. Som gruppe ville de ha
tient pa a opprette et patent-kartell, og de optimale lisensavgiftene til dette
kartellet ville vaae lavere enn de monopolavgiftene som de setter hver for seg.
Denne koordineringen av lisensieringspolitikken for innehaverne av komplemen
tagre patenter ville penbart vaat bade samfunnsgkonomisk Ignnsom og et positivt
bidrag til innovasonsaktivitet og dynamisk effektivitet. | denne sekvensielle
verdikjeden for produktutvikling ville et prissamarbeid mellom leveranderene i
oppstramsvirksomheten fare til en lavere pris pa innsatsfaktorene og lavere
kostnader for innovasonsvirksomheten i nedstramsvirksomheten. Eksemplet viser
at en mdlrettet innovasonspolitikk ma ta hensyn til innovasjonsvirksomhetens
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egenart. En streng beskyttelse av opphavsretter, som trolig vil vaae fordelaktig for
forfattere og komponister, vil ikke ngdvendigvis vaae like gunstig innenfor IT og
telekommunikasjon.

4 Forholdet mellom
nettinvesteringer og
Innholdsproduksg on

Tidligere ble telenett kun brukt til toveis samtale og relaterte kommunikasons-
tjenester, slik at innholdet i nettet var noksa entydig. Verdien av nettet ble derfor
bestemt av etterspearselen etter samtaletjenester og av nettverkseksternalitetene.
Digitaliseringen av nett og integragon mellom nett og databehandling har lagt
grunnlaget for utvikling av programmerbare nett. Sammen med den enorme
agkningen i overfaringskapasitet, i og med investeringene i fiberoptisk overfarings-
teknologi og global konnektivitet gjennom Internett, har dette fart til at telenettet i
dag gir tilgang til en lang rekke kommunikasonstjenester, samt bilde- og data-
overfaring. Dette har gjort at tradigonelle teletjenester har smeltet sammen med
underholdnings- og informasonstjenester, slik som video levert over nettet,
elektroniske spill og tilgang til en lang rekke databaser som tilbyr enorme
mengder av interaktive informasjonstjenester der brukerne far innflytelse pa
tjenestenes utforming og leveringstidspunkt. Elektronisk kommunikagon i
digitaliserte telenett har ogsa skapt elektroniske markedsplasser som har lagt
grunnlaget for elektronisk handel og banktjenester. Telenettets verdi blir derfor i
dag i sterre grad bestemt av mengden og mangfoldet av de tjenestene som tilbys
over nettet, enn av nettverkets starrelse i fysisk forstand.

Avhengigheten mellom nettjenester og innholdstjenester skaper et koordinerings-
behov mellom nettleverander og innholdsleverandgrer ved at verdien av
nettinvesteringer avhenger av innholdet i nettet, mens verdien av investeringer i
innholdstjenester er avhengig av de distribugonsmuligheter som nettverket gir.
Innholdsleverandarene vil vaae avhengig bade av nettets funksjonalitet og
kapasitet, og av den markedsdekning som nettets utstrekning gir grunnlag for.
Mangel pa koordinering mellom nett og innhold skaper bl.a. et prisingsproblem
ved a en ved prising av nettet ikke tar hensyn til at en lavere pris vil bedre
lgnnsomheten av ainvestere i utvikling av innholdstjenester ved at flere vil vaae
knyttet til nettet, og vise versa. Mangel pa koordinering vil dermed lede til for
haye priser pa nettbruk og underinvesteringer i nett, og for hgye priser pa innhold
og underinvesteringer i innholdstjenester.

| tillegg kommer at denne mangelen pa koordinering ferer til betydelig
kommersiell risiko knyttet til investeringer i bade nett og innhold. | begge tilfelle
ma investeringene foretas far tjenestene kommer ”pa luften”, og de har liten eller
ingen alternativ verdi om forutsetningene ikke slar til. Kostnadene er derfor i det
alt vesentlige faste og investeringene irreversible. Dette gjer investeringene i
nettet sveat sarbare overfor den politikk som innholdsleveranderene velger, og
omvendt. | tillegg skaper dette et behov for rett "timing” av nett- og
innholdsinvesteringer, siden nettverksinvesteringene ber vege i forkant av
utviklingen av innhol dstjenestene. Men dette kan vaare vanskelig da netteleren kan
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finne det for risikofylt & investere i en oppgradering av nettet, nar lgnnsomheten
av denne beslutningen beror fullt og helt pa hva innholdsleverandgrene vil foreta
seg. Et eksempel pa dette koordineringsproblemet ser en trolig i Norge i dag nar
det gjelder investering i bredband. Det er blitt hevdet at lgnnsomheten i
bredbandssatsingen er hemmet av for lav kvalitet pa innholdstjenestene som
bredband gir tilgang til, mens innholdsprodusentene sitter pa gjerdet og venter pa
at netteierne skal gi dem en tilstrekkelig markedsaksess gjennom bredbands-
utbyggingen.

Resepten palgsning av dette " hgna og egget” problemet er dpenbart en eller annen
form for forpliktende samarbeid mellom netteler og innholdsleveranderer, slik at
begge far en del av den synergigevinsten som oppstar ved koordinert prising av og
investering i sterkt komplementage tjenester. Den mest vidtrekkende koordiner-
ingen vil vaare fugon mellom nett og innholdsprodukson. Det mest igyenfallende
eksempelet pa dette er fusonen mellom Time Warner og AOL. Avtaler om
profittdeling mellom netteier og innholdsleverander vil ha tilsvarende virkning
ved at det internaliserer kryssvirkningene mellom infrastruktur og innhold. Dette
er et omréde der produsentsamarbeid overkommer en potensiell markedssvikt, og
som derfor ma ses pa som en markedsgsning som eliminerer behovet for
myndighetsinngrep. Oppkjgp eller fugon med komplementaar virksomhet vil
formelt sett kunne fare til markedsandeler som kvalifiserer for dominerende
markedsposigon. Eksempelet viser imidlertid at det er definigonen av det
relevante markedet som er avgjerende, og ikke markedsandelen i og for seg.
Dersom det er konkurransesituasionen som er temaet, ma det relevante markedet
omfatte forholdsvis nagre substitutter til selskapets produkter, slik at en sterre
markedsandel innsnevrer konsumentenes valgmuligheter. Med komplementagre
tjenester er det omvendt. Der vil en starre integrasjon kunne gke valgmulighetene.

Ut fra ovenstdende er det i liten grad grunn til bekymring at nettselskapene gar inn
i media pa eiersiden eller gjennom andre former for allianser. Mediamarkedet er
sdpass velutviklet og mangfoldig at det neppe er noen grunn til & frykte at det kan
monopoliseres av en enkelt netteier. En slik monopolisering ville heller ikke veae
lgnnsom siden monopolkostnadene i stor ustrekning ville bli baret av netteieren,
da forsgk pa a utnytte monopolmakten pa mediesiden kan fere til et mindre
attraktivt innhold og mindre lgnnsomme nettverkstjenester. Eksklusivavtaler
mellom netteiere og innholdsleveranderer vil pa lengre sikt kunne vage til skade
bade for netteiere og innholdsleverandgrer.

5 Digitalisering og konver gens.

Digitalisering og dpne kommunikasjonsprotokoller farer til at sektorgrensene
mellom telekommunikasion, kringkasting og IT viskes ut. Vi far en tettere
integrasion av informasjon og kommunikasjon’. Den teknologiske konvergensen
av kommunikasonsnettverk har flere dimengoner. Det er for det farste tjeneste-
konvergens som innbagrer sammensmelting av ulike tjenestetyper. Eksempler pa
dette er TV-programmer kombinert med formidling av tekstmeldinger og bilde,

®  En god diskusjon av implikasjoner av konvergensen vil en finne i Konvergens: sammensmelting av tele-

data- og mediesektorene. NOU 1999: 26.
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og PC som plattform for underholdningstjenester via Internett. Dernest har vi
nettverkskonvergens ved at ulike nettverksstrukturer kan understette alle typer
digitaliserte informgons- og kommunikagonstjenester. Tidligere spesialiserte
distribusionsnett som tele- data- og kringkastingsnett kan na formidle alle dags
IKT-tjenester, siden lyd, bilde, skrift og data blir alle transportert i form av
likeartede bits. Tradigonelt har telenettene vaat karakterisert ved interaktivitet og
liten bandbredde, mens kringkastingsnett har hatt bred bandbredde og liten eller
ingen interaktivitet. De nye nettypene har bade hay bandbredde og interaktivitet. |
tillegg har vi konvergens pa terminalsiden da b&de PC, TV og telefon kan motta
digitaliserte signaler, og det er en klar utvikling i retning av ekt fleksibilitet pa
terminalsiden. Digitaliseringen innenfor IKT og konvergensen pa tjeneste- og
teknologissiden har fert til at markeder som tidligere har vaat forskjellige, i stor
grad har smeltet sammen. Dette har igjen fart til nye konkurranseflater for
aktarene ved at tradigonelle markedsgrenser forvitrer. Det har resultert i
brangeblanding pa tjenestesiden og dannelse av strategiske allianser gjennom

oppkjeap og fugoner.

Konvergensen farer ikke bare til at markedsgrensene viskes ut, men skaper ogsa
utfordringer pa reguleringssiden. Telesektoren er underlagt Post- og Teletilsynet
som regulator, mens kringkastingssektoren er underlagt Statens Mediaforvaltning.
Spersmdlet er da om en sik sektorregulering er hensiktsmessig nar disse
sektorene smelter sammen. En ytterligere kompliserende faktor er globaliseringen
som gjer at interne forhold som bergres av konvergensprosessen, er regulert ved
internagonale avtaleverk.

De regulatoriske problemer som dette reiser, er at IKT-tjenestene reguleresi ulike
lovverk, som i praksis betyr asymmetrisk regulering av tjenester som for forbruk-
erne fremstar som nagre substitutter. Kringkastingsloven har f.eks. bestemmelser
om reklame, sponsing og allmennkringkasterkrav, mens tel etorgbestemmel sene er
det eneste element i teleloven som bergrer innholdet av teletjenester.® Regulering
av leveringsvilkdr har vi bade i Kringkastingsgloven og Teleloven. Teleloven
inneholder konsegons- og registreringsplikt for tjenesteleveranderer, prisregu-
lering og regulering av offentlig telefoni, mensi Kringkastingsloven er det fastsatt
regler for reklamemengde el erskap m.v.

Asymmetrisk regulering kan ha to slags virkninger. Den kan bremse utviklingen
av tjenester som krysser sektorgrensene. Den kan ogsa virke forvridende i forhold
til likeartede tjenester. Eksempelvis er Kringkastningsloven den mest restriktive,
og dette farer til at innholdsleveranderer foretrekker a etablere seg pa Internett
fremfor atilby sine tjenester over ordinaae kringkastingsnett, da en ved dette kan
unnga konsesjonsplikt, innholdskrav og restriksjoner pa reklamemengde. Nasjonal
regulering kan omgas ved & etablere nettsteder utenfor norsk jurisdiksion i
utlandet. Konvergensen reiser pa denne maten behov for & harmonisere nasjonal
regulering som bergrer likeartede tjenester som distribueres i digitaliserte
nettverk, samtidig som globaliseringen av IKT-sektoren reiser et tilsvarende
behov for & harmoni sere nasional og internasjonal regulering.

Konvergensop.cit.
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6 Nettver kskonkurranse:
Stordriftsfordeer, nettverks-
virkninger og byttekostnader

Kommunikasjonsnettverk er karakterisert ved stordriftsfordeler pa tilbudssiden og
nettverkseksternaliteter pa  ettersperselssiden. Dette skaper en forsterkende
vekselvirkning dik at det er en tendens til a det nettverket som vinner i
nettverkskonkurransen, har en tendens til a ta hele markedet. Nettverk kan vaae
fysiske dik som nettverk for telekommunikagon, eller de kan vaae virtuelle der
nettverket skapes via systemavhengighet eller ved at de nettverksbaserte
tjenestene bygger pa en felles standard. | virtuelle nettverk vil nettverkskonkur-
ranse ta form av standardkonkurranse, dvs konkurranse om hva som ska vaae
gjeldende standard. Kjente eksempler pa standardkonkurranse er konkurransen
mellom VHS og Betamax som system for kassettspillere og det japanske og
amerikanske systemet for digitalt TV. Standardisering ferer til kostnads-
besparelser pa grunn av stordriftsfordeler og reduserer risikoen mht hva som vil
bli den radende standard.

Samlingen av produkter som er komplementaze til en felles standard, danner et
system der komponentene samvirker via standarden som skaper et felles grense-
snitt. Markeds-konkurranse mellom systemer reiser flere problemstillinger. Det er
for det ferste den rollen som forventninger pa ettersperselssiden spiller for
markedslikevekten. Komplementaae produkter til den gitt standarden vil normalt
bli anskaffet over tid. Kjgpernes valg av system ma derfor baseres pa forvent-
ninger om at komplementaare produkter blir gjort tilgjengelig til rimelige priser og
god kvalitet. Pa grunn av stordriftsfordeler pa produksionssiden vil fremtidige
komponenter bli billigere jo sterre nettverket er. Derved kan en fa selvoppfyllende
forventninger ved at systemer som forventes a bli populage, vil ha et konkurranse-
fortrinn i systemkonkurransen. Dernest er det et koordineringsproblem pa
produksonssiden ved at kompatible komponenter blir gjort tilgjengelig over tid.
Det gjelder f.eks. innenfor IT nar utviklingen av hardware og software ikke skjer
simultant. Dette tilsvarer koordineringsproblemet mellom bredband og innhold.
En tredje problemstilling er valg av kompatibilitetsgrad mellom ulike systemer.
Kompatibilitet betyr at komponenter som er designet for ett system, ogsa kan
fungere i andre systemer. Kompatibilitet innebagrer bade gevinster og kostnader
ved at det gjer det mulig a utnytte stordriftsfordeler i produkson av komplemen
tagre produkter pa tvers av systemer, men det kan samtidig bety mindre produkt-
variason og insentiver til innovasjon. Det er ogsa et spgrsma om hvem som skal
ha den systemintegrerende oppgaven i markedet, og hvordan merverdien skal
fordeles mellom ulike tilbydere av gjensidig verdigkende tjenester. Konkurranse
mellom inkompatible systemer kan lett bli svaat aggressiv da en marginal initial
fordel kan via nettverkseffekter fare til at markedet tipper mot en monopol-
situagion. Typiske former for systemkonkurranse er lave introduksjonspriser for
hardware som i noen tilfelle gis bort gratis for & skap et marked for komplemen
tagre tjenester og en systemavhengig kundebase. Aktuelle eksempler her er gratis
mobiltelefoner (hardware) for a skape et lgnnsomt marked for tellerskritt (soft-
ware) og innldsning i operaterens nettverk (systemavhengighet). Et lignende
eksempel er tekstmeldinger som i introduks onsperioden var gratis.
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Viktige sparsmd nar det gjelder behovet for markedsinngrep, er om profittbaserte
markedsbeslutninger farer til en samfunnsgkonomisk optimal kompatibilitetsgrad,
eller om markedet kérer den beste standarden som vinner i standardkonkurransen.
Dette er naat besektet med spgrsmalet om innovasjonskonkurransen ber vege
teknologingytral. Nettverkseffekter farer til en naturlig tendenstil standardisering.
| en dik situagon kan det veze flere mulige likevekter inntil markedet for ett
system oppnar kritisk masse og via markedsdynamikken tar mesteparten eller hele
markedet. Dette reiser spgrsmd om den beste standarden altid vil vinne, og
videre om en ny og bedre teknologi altid vil vinne over den eksisterende. Det
underliggende problemet er i begge tilfeller nettverksvirkningene som gjer at ikke
ngdvendigvis det funksonelt beste systemet vinner, samtidig som det skaper
innldsning og byttekostnader ved & ga over til et nytt og bedre system.

Myndighetsinngrep for & styre markedet i retning av en gunstig likevekt innebaarer
i redliteten at en ikke stoler pa utfallet av en teknologingytral innovasjons-
konkurranse. Et argument for inngrep kan vaae usikkerhet mht hva som egentlig
er den beste standard, og at en av den grunn vil stette utviklingen av parallelle
systemer. A satse pé feil teknologi kan bli kostbart pga av at det kan bli vanskelig
a skifte til et bedre system pa grunn av nettverkseffekter og byttekostnader, f.eks.
pa& grunn av systemspesifikke investeringer pa brukersiden. Det er ogsa koordi-
neringsproblemer forbundet med & ga over til et nytt system da det nye nettverket
ma over kritisk masse for at det skal veae levedyktig. Generelt vil stordrifts-
fordeler og nettverkseffekter begrense systemvariason og valgmuligheter.

En annen problemstilling er om myndighetene bar tvinge igjennom kompatibilitet
ved & ingtituere dpne standarder. Lukkede (proprieteae) standarder skaper
monopol samtidig som det er isolert sett maksimerer insentivet til innovasons-
konkurranse. Apne standarder ferer imidlertid til at konkurransen skifter fokus fra
konkurranse om markeder til konkurranse i markeder. Argumenter for dpne
standarder er at det fjerner et etableringshinder og gjer nettverksbasert virksomhet
mer konkurranseutsatt. Kostnads- og priskonkurranse innenfor et gitt nettverk vil
ofte fare til mer effektive likevekter enn konkurranse om markeder definert ved
ulike systemattributter.

Analogien i telekommunikasion til dpne standarder er dpen tilgang til telenett
enten ved at nettverket blir et myndighetsansvar, eller ved pdlagt tilgang til
nettmonopolers nett for konkurrerende virtuelle akterer i tjenestemarkedene til
tilgangspriser som gjer det lgnnsomt & etablere seg for mer kostnadseffektive
aktarer. | telenett vil kompatibilitet tilsvare konnektivitet via kommunikasons-
protokoller som felles standard, der Internett med global konnektivitet er det
fremste eksempelet.

7/ Telepalitikk og telepolitiske
Institug oner.

Telepolitikk er politikk med sikte pa & pavirke rammebetingelsene for televirk-
somhet, dlik at akterene i telesektoren ut fra egeninteresser tilpasser seg i samsvar
med myndighetens mal for televirksomheten. Malsettingen er a fa en effektiv bruk
av ressursene i telesektoren med sikte pa a fa et hensiktsmessig og kostnads-
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effektivt tilbud av teletjenester til lave priser bade pa kort og lang sikt. Nétidige
og fremtidige brukere av teletjenester er dermed de egentlige oppdragsgiverne for
telepolitikken. Som all annen form for politikk i et representativt demokrati er
politikken delegert til de politisk valgte myndigheter som gir de generelle
faringene pa myndighetsinngrep i telemarkedene. Selve myndighetsutevelsen er
delegert til Samferdselsdepartementet som fagdepartement med Post- og Tele-
tilsynet som utferende operater. PA denne méaten blir det en viss armlengde
mellom myndighetene som gir de overordnede feringene, og dem som star for-
dag-til-dag utevelsen av politikken, og som er myndighetenes kortaktflate i
forhold til aktarenei sektoren.

Det er generelt et omdiskutert spgrsma hvor uavhengige tilsyn bar vegre i forhold
til de politiske myndigheter. Politikerne utever i utgangspunktet innflytelse
giennom lovgivning og utarbeidelse av forskrifter og forordninger for praktisering
av lover. Sparsmalet er om en bar ga lenger enn dette og overvake hvordan de blir
praktisert. Full uavhengighet tilsier en politisk uavhengig appellinstans dersom
noen er uenig i hvordan lover og regler blir fortolket og praktisert, mens politiske
appellinstanser innebager at reguleringen kan bli overprovet av de politiske
myndigheter. Kostnaden ved a ha fullt uavhengige tilsyn er at de ikke blir holdt
ansvarlig for hvordan de fortolker lover og forskrifter, og méten de utfgrer
tilsynsoppgavene pa Fordelen er pa den annen side at reguleringsmyndigheten
ikke blir styrt av hvordan reguleringen pavirker velgeroppslutningen til enhver tid,
og mindre vridd i faver av dagens brukerinteresser, innenlandske produsenthensyn
og andre pressgrupper. Uavhengige tilsyn reduserer ogsa risikoen for
opportunisme og dynamisk inkonsistens i reguleringspolitikken. Dette kan veae
spesielt viktig i telesektoren siden irreversible investeringer og ugjenkallelige
kostnader gjor aktgrene svaat sarbare. Et ytterligere moment i faver av
uavhengighet, er a de regulatoriske problemstillingene i telesektoren er
kompliserte for utenforstdende. Mulighet for politisk overprgving kan da veae
uheldig, da det politiske milja neppe vil ha et tilstrekkelig informas onsgrunnlag.

| Norge er telemyndigheten delt mellom regjering, fagdepartement, Statens
teleforvaltningsrad og Post- og teletilsynet. Det underliggende lovverk er Tele-
loven (1995) som uttrykker at formalet er & sikre dekning av nasjonale behov for
brukertilpassede telekommunikasonstjenester av hgy kvalitet og stimulere til
effektiv bruk av ressursene i sektoren gjennom virksom konkurranse.
Praktiseringen av loven er delegert til Post og teletilsynet gjennom forskrifter.
Den mest sentrale forskriften er Offentlignettforskriften (1997), hvor det er
nedfelt at husstander og bedrifter over hele landet skal fatilgang til grunnleggende
teletjenester av hay kvalitet og til rimelig pris, og hvor en pa mer overordnet niva
skal legge forholdene til rette for sterst mulig verdiskaping og effektiv bruk av
ressursene i sektoren gjennom virksom konkurranse. Offentlignettforskriften gir
noksa detaljerte regler om vilkar for tilgang til offentlige nett, bl.a. regler for

tilgangsprising.

| en sektor som er i sa rask utvikling som telesektoren, vil de forutsetninger som
ligger til grunn for forskriftene fort endre seg. | den farste fasen av avreguleringen
av telesektoren var, som tidligere pdpekt, den overordnede problemstillingen a fa
opp konkurrerende tilbydere av teletjenester til de tidligere telemonopolene. Dette
talte for en noksa streng regulering av priser for nettilgang for akterer uten egne
nett. Etter hvert som konkurrerende tjenesteleveranderer er "kommet pa luften”,
har fokuset skiftet mer over pa a stimulere til at flere akterer etablerer seg med
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egen infrastruktur, slik at en ogsa kan fa en virksom infrastrukturkonkurranse. |
stortingsmeldingen om situasjonen i mobilmarkedet™ uttrykker Samferdsels-
departementet betydningen av & fa inn en ytterligere akter med egen infrastruktur
for a styrke konkurransen i markedet. Som diskutert foran, kan realiseringen av
dette ensket isolert sett bli vanskeliggjort av en streng praktisering av palegget om
kostnadsbasert tilgangsprising for tjenestetilbydere uten egne nett, da dette kan
begrense avkastningspotensialet pa nye nettinvesteringer. | trad med dette endrede
fokus kom det noe senere en tilleggsmelding™ der det ble pdpekt at hensynet il
investeringer i ny infrastruktur, teknologiutvikling og innovasion burde tillegges
starre vekt i tilgangsreguleringen.

Det er imidlertid ikke bare Post- og teletilsynet som pavirker rammebetingel sene
for norsk televirksomhet. Rammevilkarene for telekommunikasjon vil ogsa veae
pavirket av reguleringsregimet for konkurrerende kommunikasjonsnettverk. Som
papekt, farer digitaliseringen til at ulike nettverksteknologier konvergerer. Det er
f.eks. ingen forskjell pa bitstremmen i tele- og kringkastingsnett. Tjenester levert
over de to nettene blir dermed nage substitutter. Asymmetrisk regulering av
konkurrerende nett vil dermed pavirke markedssituasonen og konkurranse-
vilkarene for telekommunikasjon.

Viktigere er likevel forholdet mellom den sektorspesifikke reguleringen og
konkurransepolitikken. Malsettingen for begge formene for markedsintervensjon
er alegge forholdene til rette for effektiv ressursbruk. De er likevel forskjellige pa
flere omrader. Konkurransepolitikken skjer ved en ex post overvakning av méaten
markedene fungerer pa der identifisering av aktgrer med betydelig markedsmakt
er en viktig problemstilling™. Den operative definisjonen p& betydelig markeds-
makt er markedsandel over en kritisk grense, og sentrat for dette spersmalet blir
da definisonen av det relevante markedet. Reguleringspolitikken gar derimot pa
ex ante krav il maten virksomheten skal drives pd. Det gjelder restriksoner pa
prispolitikken i form av pristak pa prisene i sluttbrukermarkedene og krav om
kostnadsbaserte og ikke-diskriminerende tilgangspriser.

Overvakning av markedet pa konkurranserettslig grunnlag gar pa a avdekke
ulovlig markedsatferd med domstolene som dgmmende instans. Den sektor-
spesifikke reguleringen gjelder i starre grad sektorspesifikke spgrsmdl, der
tilsynsmyndighetens oppgave er & pase at paleggene blir etterlevet i praksis. |
noen grad kan ogsa sektorreguleringen vaae opptatt av fordelingssparsmal béde
mellom ulike duttbrukere og mellom regioner. Konkurransepolitikken er ikke
palagt sike omfordelende oppgaver. En viktig forskjell er videre at ved sektor-
spesifikk regulering er reguleringsregimet kjent for akterene treffer sine
bedlutninger, mensi konkurransepolitikken treffer konkurransemyndighetene farst
beslutninger om inngrep etter at markedsakterene har tilpasset seg. En kan derfor
s at konkurransepolitikk innebagrer at aktgrene ma bage mer riskko enn ved
sektorspesifikk regulering; det gjelder vel & merke nér reguleringsregimet ligger
fast. Pa den annen side vil rettssystemet vage underlagt krav om konsistent

1 stmeld. nr. 32 (2001-2002) Om situasjonen i den nor ske mobilmarknaden
2 st.meld. nr. 18 (2002-2003) Tilleggsmelding til St.meld. nr. 32.

B | Telelovens §2-1 heter det bl.a. at "Tilbyder skal normalt regnes for & ha sterk markedsstilling dersom
vedkommende har en markedsandel pa 25 pst eller mer i det geografiske markedet der vedkommende
tilbyr sine tjenester.”
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praktisering pa tvers av sektorer nar det gjelder kriteriene for betydelig markeds-
makt. Dette gir en paregnelighet mht til kriteriene for ex post inngrep i markedet.

EU har veat toneangivende ndr det gjelder avreguleringen av de tidligere
telemonopolene og rereguleringen for & legge forholdene i sektoren til rette for
virksomkonkurranse. Konkurranse har vaat betinget av at de eksisterende tel enett
ble dpnet for konkurrerende tjenesteleverandarer. ONP-regimet innfarte falgelig
den gjeldende ONP-reguleringen pa de omradene som ble dpnet for konkurranse. |
en viss forstand er dermed telepolitikken i hovedsak blitt utformet pa over-
nagonat nivd, og Norge har tilpasset seg EU-direktivene noksa lojalt. EUs nye
regulatoriske pakke for elektronisk kommunikasion™ legger opp til at etter hvert
som telemarkedene utvikler seg, kan konkurransepolitikken overta for sektor-
reguleringen der dette er hensiktsmessig. Sluttmdlet er en situason der
televirksomhet kan blir betraktet som en modnet naging og regulert gjennom
konkurranselovgivningen som nagingsvirksomhet for gvrig. Underveis mot cette
malet legger den nye reguleringspakken opp til starre grad av desentralisering ved
a definere en meny av akseptable inngrep dik at det enkelte land ut fra de
nasjonale markedsforhold kan avgjare hvilke former for inngrep fra den aksept-
able menyen som er mest hensiktsmessig.

Det enkelte land ma ferst pa et konkurranserettsig grunnlag kartlegge for hvilke
markeder myndighetsinngrep er gnskelig, og dernest velge formen for inngrep.
Det kan vagre bade ex ante regulering og ex post overvaking av markedet med
sikte pa a avdekke betydelig markedsmakt. EU forbeholder seg imidlertid rett til &
fare oppsyn med utviklingen av sektorreguleringen i det enkelte land for a sikre
seg at den er konsistent med den langsiktige malsettingen om at den sektor-
spesifikke reguleringen pa sikt skal avlgses av konkurranselovgiving innenfor
hele EU og ES-omradet.

Markedsinngrep innebazrer ifglge den nye regulatoriske pakken en tretrinns-
prosess. Det farste trinnet bestdr i a identifisere det relevante markedet. |
prinsippet bar det vaae teletjenester som er forholdsvis nage substitutter, sik at
markedskonsentragon kan innbage en markedsmakt. Dernest gjelder det a
etablere et operativt kriterium for markedsdominans. Til slutt blir det et spgrsmal
om vag av type markedsinngrep i tilfelle dominans. Her er det dpnet for mer
fleksibilitet enn i det tidligere ONP-direktivet. Ex ante kostnadsbasert pris-
regulering er fortsatt et mulig valg, men generelt skal valg av virkemiddel st i
forhold til det en gnsker & oppna. Nettilgang og samtrafikk er fortsatt de mest
aktuelle omradene for regulering. | sin tilpasning til det nye reguleringsregimet
har Norge muligheten til & legge starre vekt pa de langsiktige konsekvensene av
reguleringen. Det gjelder spesielt i forhold til & legge til rette for at flere
fasilitetshaserte akterer kan etablere seg i det norske markedet slik at en kan fa en
mer virksom innovasons- og infrastrukturkonkurranse.

14" On a common regulatory framework for electronic communication and networks and services. Brussels
2002.
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Sammendrag og konklugj oner

Resymé

Telesektoren har veat, og er i stor grad offentlig regulert, bade nagonalt og
internagionalt. | Europa er markedene regulert bade pa EU/E@Sniva og
nagonalt. Det siste tiaret er de europeiske telemarkedene blitt vesentlig
liberalisert, parallelt med at reguleringspraksisen et stykke pa vei har blitt
harmonisert. EUs nye direktivpakke, som skal implementeres fra juli 2003, vil
bidra til ytterligere harmonisering, men det er ingen grunn til & vente at landenes
handlingsfrihet skal forsvinne helt.

Hovedformalene med den siste reformen er a fremme konkurransen, utvikle det
indre marked, fremme innbyggernes interesser, og a stimuleretil og sikre effektive
investeringer i nettverk og teknologi, giennom & awvikle regulatoriske byrder og
begrensninger pa operatarenes kommersielle frihet.

Det er fortsatt et betydelig nagonalt spillerom for en selvstendig politikk, som
landene ogsa bruker. Nasjonale myndigheter stér ofte overfor viktige avveiinger i
telepolitikken: For a bidra til god ressursutnyttelse er det gnskelig & stimulere til
effektiv konkurranse. Samtidig er det viktig at en gjer dette pa en mate som ogsa
ivaretar langsiktige hensyn til innovagjon, teknologiutvikling og naaringsutvikling.

| praksis ma myndighetene aweie hvordan reguleringen av dagens eiere av
infrastrukturen (nettverket) pavirker incentivene til & utvikle nye nett, produkter
eller tjenester. Her er ikke svarene dpenbare og avveiingene varierer mellom
land. Vi har studert telepolitikk i 7 land og finner store variagoner i prioriter-
inger og praktisk politikk.

Salig er det store ulikheter mellom landene i hvilken grad en baserer seg pa at
markedets aktarer selv finner fram til lgsninger, eller om man en stor grad
baserer politikken pa detaljreguleringer og hyppige regulatoriske inngrep. |
praksis dreier dette seg ofte om hvordan de tidligere nasjonale monopol-
selskapene reguleres. Norge skiller seg saarlig pad mobilomradet ut ved mange og
hyppige inngrep, vesentlig asymmetri i rammebetingelsene til Telenor, som er
underlagt sektorregulering, og selskaper som ikke er det, og hgy detaljeringsgrad
i selskapets rapporteringsplikter.
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Bakgrunn

En liberalisert sektor

Telesektoren i Europa er gradvis liberalisert. Liberaliseringsprosessen ble initiert
av det farste liberaliseringsdirektivet, som ble vedtatt i 1990. | 1997 ble det n&-
vagende regulatoriske rammeverket vedtatt. Mange vil hevde at liberaliseringene
har bidratt til heyere kvalitet pa tjenestene, og lavere priser pa produktene for
konsumentene.

Harmonisering og forenkling av regelverkene

Et nytt rammeverk for all elektronisk kommunikasjon, ofte omtalt som ” Telekom-
pakken”, bestdende av et nytt sett med EU-direktiver i EU/E@S-omradet er vedtatt
og skal implementeresi nagonalt lovverk sommeren 2003.

Bakgrunnen for at det na er behov for et nytt rammeverk er at sa vel teknologien
som markedene har utviklet seg, blant annet gjennom gkende konvergens mellom
teknologier, lavere inngangsbarrierer og flere akterer. EU-kommisjonen fram
hever tre begrunnelser bak behovet for et nytt regul atoriske rammeverk™

Det er risiko for overregulering etter hvert som konkurransen utvikler seg

Det gamle regelverket er teknologispesifikt og kan derfor medfere feilaktige
reguleringer

Det gamle regelverket er ikke tilpasset sektorens dynamikk og stimulerer
ikke til innovagjon.

Mar kedsbasert konkurranse

Et viktig formd for EU med reformen er & stimulere til og sikre effektive
investeringer i nettverk og teknologi, giennom & awvikle regulatoriske byrder og
begrensninger pa operatarenes kommersielle frihet.

Implementeringen av Telekompakken skal heve terskelen for nasonale myndig-
heters regulatoriske inngripen i telesektoren, og skal gi en mer markedsbasert
politikk, som hovedregel basert pa de generelle konkurransereglene. Sektor-
spesifikke reguleringer kan opprettholdes overfor aktgrer som nasjonale myndig-
heter finner har betydelig markedsmakt, men skal Igpende vurderes og avvikles
nar de ikke lenger er nadvendige.

Likevel nagonale handlingsrom for valg og avveininger

Til tross for at det nye regelverket vil bidratil gkt harmonisering mellom landene,
vil nagonale myndigheter fortsatt ha et betydelig handlingsrom i den nasjonale
politikken. Ett av de spgrsmaene de nasjonale myndighetene stér overfor er hvor-
dan de skal vektlegge konkurranse og lave priser pa kort sikt, og investeringer,
teknologisk innovasion og dynamikk pa lengre sikt. For eksempel er tidligere
monopolister vanligvis gjenstand for prisregulering i markeder hvor de har en
dominerende stilling. Hvor streng denne prisregulering er, kan ha konsekvenser

1 Europakommisjonen, pressemelding |P/03/221, februar 2003.
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for interessen til & satse pa utvikling av nye tjenester eller investeringer i nye nett.
Streng prisregulering kan gi et signal til bade eksisterende og nye akterer om at
gevinstene ved sterre nysatsinger er sma og risikable. Om det faktisk er en "trade
off” avhenger av hvilken begrunnelse som gis for regulering og troverdigheten i
signalene som gis angaende fremtidig regulering. Andre forhold kan ha ogsa ha
effekt pd investeringsincentivene, f.eks. konsesjonspolitikken.

Generelt kan de viktigste dilemmaene myndighetene sta overfor oppsummeres
som avveiing mellom

Pa kort sikt & legge til rette for en effektiv utnytting av eksisterende infra-
struktur og overfaringskapasitet i telenettet, og

Palengre sikt a gi insentiver til en optimal teknologi- og tjenesteutvikling.

Ulike vektlegging mellom land kan gi seg utslag i sa vel ulik grad av " strenghet” i
den kortsiktige reguleringen og ulike syn p& hvordan effektiv ressursbruk best
fremmes.

De teleregulatoriske utfordringene omfatter ogsa flere andre viktige problem
stillinger, blant annet knyttet til den sterke komplementariteten mellom nett og
innhold, konvergensen mellom telekommunikagon og andre kommunikasons-
nettverk, og at det er sterke stordriftsfordeler pa ettersperselssiden ved at det er
fordelaktig a vaare knyttet til store nett framfor sma nett. | denne rapporten har
imidlertid oppgaven veat a rette fokus mot dilemmagt mellom kortsiktig
konkurranse og langsiktig optimal teknologi- og tjenesteutvikling.

Usikkerheten knyttet til vektlegging® mellom kortsiktig konkurranse og langsiktig
dynamikk er velkjent fra flere sektorer (blant annet kraft, flyindustri, legemiddel-
industri). | telemarkedene er utfordringene ekstra kompliserte. De gamle, ofte
statlig eide, na deregulerte monopolselskapene, er fortsatt underlagt en egen
sektorregulering, mens nye utfordrere i langt mindre grad er det. | tillegg kommer
at den teknologiske utviklingen i IKT-markedene er svaat rask og det er ikke
altid mulig & overskue de fulle konsekvensene av en regulering, verken for
myndigheter eller aktarer. Generelt er det |ettere a se virkningen pa kort sikt enn
palang sikt (palang sikt blir alt usikkert).

| Norge kommer dilemmaet blant annet til syne i saker som dreier seg om vilkar
for andre aktarerstilgang (og priser) til infrastruktur i fastnettet og i mobilnettet til
operatarer med sterk markedsposison.

Internasjonal komparativ analyse

Hvorfor er s en internasonal sammenligning interessant? En internasonal
sammenligning kan gi informasjon om hvordan ulike land handterer de dilemmaer
som ale land stér overfor. For et Norge som star utenfor EU, kan en sammen
ligning ogsa gi nyttig informason om hvor stor den nasonale regulatoriske
handlefriheten er i praksis, og gi et bedre grunnlag for veivalg framover.

2 Sefor eksempel Hagen, K.P. og H.J. Kind: "Ber vi regulere bort nasjonale suksesshistorier?” Kronikk i

Dagbladet 30.12.2002.
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Problemstilling
Problemstillingen i denne utredningen er:

| hvilken utstrekning er det hold for & si at tel epolitikken varierer mellom
land? Og er det dlik at politikken i Norge awiker fra Europa for gvrig?

Regulering av telesektoren er omfattende og teknisk komplisert. For & kunne
kartlegge systematiske forskjeller mellom landene ble vi ngdt til & snevre inn
problemstillingen. | denne utredningen sgker vi a finne svar pa tre hoved-
hypoteser:

1. Norge har en strengere reguleringspraksis enn andre sasmmenlignbare land,
i betydning av hgy grad av detaljstyring, hyppige inngrep og at asymme-
trien i forhold til selskaper som er underlagt sektorregulering og andre
selskaper er sterkerei Norge enn i andre land.

2. Nasjonale myndigheter har mange uavhengige mal i forhold til virkemidler,
og det er en uklar sammenheng mellom uttalte politiske ma og under-
liggende prioriteringer mellom ma som er i konflikt med hverandre. Dette
leder til en risiko for svak ma oppnael se og haye reguleringskostnader.

3. Myndighetene gir ikke troverdige, langsiktige rammevilkar i telepolitikken,
noe som svekker de langsiktige investeringsincentivene.

Til grunn for analysen ligger en kartlegging av telepolitikk og reguleringspraksisi
Sverige, Danmark, Finland, Nederland, Tyskland, Frankrike og Storbritannia.

Kartleggingen er foretatt delvis gjennom studier av skriftlige kilder, og delvis
giennom intervjuer og samtaler®. P4 bakgrunn av den innhentede informasjonen
har vi sammenstilt informasjonen og identifisert likheter og forskjeller mht. mal,
prioriteringer og praksis.

Konklus oner

Fortsatt nasjonal handlefrihet, somvil bli brukt

Vi har gjennomgétt regulatorisk praksis og analysert hva som kan forklare
forskjeller i telepolitiske mdl, prioriteringer og virkemiddelbruk. Vi har funnet at
det til tross for harmoniseringene av regelverkene er, og i framtiden fortsatt vil
vage, et betydelig nagonalt spillerom i telepolitikken, og at landene i stor grad
benytter, og vil fortsette & benytte denne fleksibiliteten. Forskjell i
markedsstruktur forklarer mye av forskjellen i regulatorisk praksis, men ikke alt.
Ulike historiske utgangspunkter, ulike nagingspolitiske tradigoner og
prioriteringer, og ulike holdninger til & overlate til markedet & finne Igsninger er
andre forklaringer.

Har vi " strengere” regulering i Norge?

Vér farste hypotese er at Norge har en strengere regulering enn EU pa sentrale
omrader. For & kunne teste denne hypotesen er det imidlertid nedvendig &
definere hvavi legger i begrepet ” streng regulering”.

% Informasjonsgrunnlaget er samlet inn hasten 2002 og i januar 2003.
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Vi har definert streng regulering som en reguleringspraksis som har en hgy grad
av detajstyring, som i hay grad prioriterer statiske effektivitetshensyn pa
bekostning av dynamisk effektivitet, og som har en streng fortolkning av sektor-
politiske virkemidler, i betydning at det er store nagonae forskjeller mellom
operatarer som er underlagt ssalig regulering som falge av sterk markedsstilling,
og de operatarene eller tjenesteleverandarene som ikke er det.

Norge skiller seg etter var vurdering mest ut pa mobilomradet.

Den eneste mobiloperataren som fram til nd har hatt sterk markedsposision i det
norske samtrafikkmarkedet (Telenor Mobil) har lavest regulert pris pa hva det
koster & ”lande” en telefonsamtale (termineringssats) av alle operaterene vi har
sett pa. | en slik sammenligningen ma en imidlertid ta hensyn til hva operatarene
oppnar i faktisk avkastning for nettvirksomheten. Norge er imidlertid med unntak
av Storbritannia alene om & kreve at operatarer med signifikant markedsmakt
(SMP-operatarer) skal offentliggjere regnskapsinformasjon for inntekter og kost
nader brutt ned pa ulike tjenester. Forskjellen i termineringspriser har ogsa vaat
stor mellom Telenor Mobil og den andre mobiloperataren i Norge, NetCom, som
frem til ndikke har vaat underlagt krav til kostnadsorientering for samtrafikk®.

Vi finner videre at Norge er aene om a palegge netteieren & bruke kostnads-
orienterte priser som tilgangsvilkér for virtuelle mobiloperatgrer (MVNO)>. Med
kostnadsorientering menes at regulator palegger netteieren a tilby tilgang til en
pris som ikke overstiger reelle driftsutgifter med tillegg for normal kapital-
avkastning. Ogsa Sverige, Danmark, Finland og Tyskland har regler for denne
type tilgang, men kan ikke vise til regulatoriske inngrep i praksis. Norge er der-
med alene om slikt pélegg®.

Norge synes imidlertid ikke a ha en spesielt streng fortolkning av kostnads-
orienteringsprinsippet. Lovfestet avtaleplikt og kostnadsorientering som prinsipp
for tjenestetilbydere i mobilsektoren indikerer at Norge vektlegger statisk konkur-
ranse, det vil si lave priser pa kort sikt, hgyt, gjennom tiltak som gker konkur-
ransen i GSM-nettet. Reguleringen bunner i et syn om at det er ufullstendig
konkurranse pa dette nivaet i verdikjeden, og at virtuelle mobiloperatarer kan
bidra til & presse pris til duttbrukerne nedover. En forklaring kan vage at
markedsstrukturen i Norge, med bare to mobiloperatarer, gir sd sterk
konsentragon at regulering anses nagdvendig. Det er uenighet med hensyn til om
reguleringen dlik den praktiseres i Norge faktisk gar pa bekostning av dynamisk
effektivitet.” Regjeringen gir imidlertid i tilleggsmeldingen til "Mobilmeldingen”,
St.meld. nr. 32 (2001-2002), signaler som tyder pa at det dynamiske perspektivet i
framtiden vil tillegges sterre vekt.

*  Post og Teletilsynet har imidlertid nylig varslet vedtak® om at ogs NetCom har sterk markedsstilling i det
nasjonale samtrafikk markedet.

5 MVNO, Mobile Virtuelle Netverks-Operatarer. En MVNO er en mobiltelefonioperater som ikke
disponerer eget frekvensomrade og vanligvis ikke har egen nettverksinfrastruktur, men kjgper tjenester
fraen tradisionell operater for videresalg til egne kunder.

®  Det presiseres Post og teletilsynets vedtak av 07.10.02 er paklaget og endelig vedtak er ikke fattet i
skrivende stund.

7 Jfr Post og teletilsynets vedtak 07.10.02.
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Post- og teletilsynet synes generelt & uteve en relativt aktiv og detaljert
reguleringspraksis. Det er imidlertid vanskelig & si at dette skyldes en annen
reguleringsfilosofi enn de andre landene. Aktiv detaljregulering kan skyldes at
Post- og teletilsynet oftere enn andre har méttet gripe inn i tvister fordi aktgrene
ikke selv har funnet fram til Igsninger, eller fordi akterene har valgt & bringe
konflikter fram til dette nivaet fordi de tror det tjener deres interesser bedre enn
aternativene. Det kan ogsa vage at Post- og teletilsynet i mindre grad enn andre
land velger aikke treffe vedtak. | sa fall kan det bety at det vurderer "en rimelig
anmodning” ® annerledes enn andre.

Norge har med unntak av abonnementsavgifter i fastnettet relativt lave dutt-
brukerpriser. Lavt prisniva for trafikk kan indikere streng regulering, sterk
konkurranse eller lave kostnader. Konkurransen er imi dlertid neppe spesielt sterk
i Norge, og det er liten grunn til & anta at kostnadsnivaet er spesielt lavt. Lavt
prisniva kan derfor indikere streng regulering, eller at abonnementsavgiftene ikke
er underlagt tilstrekkelig regulering.

Pa generelt grunnlag & det vanskelig a si at Norge har strengere regulering enn
mange andre land i EU. P& mobilomradet har imidlertid Norge vektlagt statisk
konkurranse i sterre grad enn det som er vanlig i de andre landene, noe som
indikerer en sterkere grad av " strenghet” enn de andre landene.

2 n

Tabell A Oppsummering av indikatorer pa” streng” reguleringspraksis

Offentliggjering av
Pliktig videresalg av Termineringspris Leveri?gsplikttil Termineringpris  regnskapsdetaljer i

abonnement (fast) (fast)’ MVNO™ /Prinsipp  (mohil) ™ ONP"*-rapportering
Norge Ja 0,68 JalKost pluss 8,6 Ja
Sverige Nei 0,85 Jallngen 9,9 Nei
Danmark Nei 0,83 JalPris minus 16,5 Nei
Finland Nei 178 Jallngen 128" Nei
Nederland Nei 1,00 Nei 19,0 Nei
Tyskland Nei 1,19 Jallngen 14,3 Nei
Frankrike Nei 1,01 Nei 18,2 Nei
Storbritannia Ja 0,86 Nei 16,5 Ja

| den grad de norske reguleringene innen mobiltelefoni kan karakteriseres som
"strenge” ma dette sannsynligvis tilskrives markedsstrukturen, med blant annet fa
operatarer. En annen forklaring kan vagre det faktum at Telenor opererer pa alle
teknologiplattformer, ogsa kabel, noe som begrenser plattformkonkurransen.
Streng regulering kan sdledes i noen grad veae et resultat av en "trade-off”

& Imetekommelse av en "rimelig anmodning” er samtrafikkdirektivets krav til nettoperateren for & inngd
samtrafikkavtale. Hva som er ”en rimelig anmodning” er gjenstand for skjgnn og eventuell avgjerelse hos
nasjonae myndigheter.

Gjennomsnitt av terminering lokal, single transit og double transit med like vekter. Euro-cent/minutt.
19 Mobile Virtuelle Nettverks-Operatarer.

1| aveste termineringssats mobil i det nasjonale markedet. Euro-cent/minuitt.

2 Open Network Provision (EU-Direktiv som skal fremme &penhet).

13 Gjennomsnitt av Sonera og Elisa
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mellom & palegge begrensninger i plattformkonkurranse og omfattende detalj-
regulering.

For mange mal?

Denne utredningen har ikke hatt som mandat & komme med normative vurder-
inger av hvilket reguleringsregime som er best.

Malene i telepolitikken gir imidlertid uttrykk for hvilke hensyn myndighetene
seker & oppna. Alle landene har mange, men ofte ikke innbyrdes prioriterte mal.
Flere andre land enn Norge har mange offisielle mal, men seker alikevel a stole
pa markedslgsninger framfor hyppige og omfattende regulatoriske inngrep. Det
er derfor begrenset hvavi far ut av sammenligninger av de overordende malene.

At de regulatoriske myndighetene har mange virkemidler til bruk er ogsa etter var
mening mindre relevant enn hvordan landene bruker dem. Var oppsummering av
egne intervjuer er at reguleringspraksis i de fleste landene er malrettet og
fokusert.

Hvis antallet og omfanget av inngrep kan brukes som indikagon pa antallet
virkemidler, kan det se ut som Norge mer aktivt og i sterre grad enn andre land
sgker & na flere av malene i et komplekst malhierarki. En mulig konsekvens av
omfattende virkemiddelbruk kan veare gkt risiko for styringssvikt, det vil s at
resultatet samlet sett blir darligere enn det ville ha vaat med mindre grad av
inngrep. Vi har imidlertid ikke evaluert politikken med dette for ayet verken i
Norge eller de andre landene.

Troverdige framtidige rammevilkar?

Myndighetenes fremtidige reguleringspraksis er uforutsigbar. Jo mer uforutsigbar
praksisen framstar, desto sterre politisk og regulatorisk risiko opplever
operatgrene. Normalt vil en investor veae villig til a betale for & kunne redusere
risikoen knyttet til investeringsprogekter. Slik sett kan risiko for en investor
sammenlignes med en kostnad. Akkurat som hgye kostnader, svekker hgy risiko
investorers investeringsincentiver. For operatarene er dette dltid et viktig hensyn,
og det er salig viktig nér en stér overfor nye, store investeringsprosjekter, dik
som utbygging av infrastruktur for bredband og UMTS (tredje generasions
mobilnett).

Igjen dreier det seg om & balansere hensyn til forutsigbarhet for operatarene som
skal investere og fleksibilitet for myndighetene som skal ivareta samfunnets
interesser. | ale land var vére intervjuobjekter bevisste denne problemstillingen,
men vi fikk ikke inntrykk av at en verken fra myndighetssiden eller selskapssiden
(utenfor Norge) mente dagens praksis gir for hgy regulatorisk risiko, eller at
reguleringspraksisen kunne forklare de siste arenes fall i investeringer i tele-
sektoren.

Vektlegging av dynamiske hensyn i telepolitikken er med pa & bestemme den
fremtidige utviklingen. | alle land er reguleringshistorikken kort, noe som i seg
selv skaper usikkerhet. | tillegg er markedene i rask endring, noe som ogsa bidrar
til usikkerhet. Uansett hvordan myndighetene velger a vektlegge de dynamiske
hensynene er det imidlertid klart er at forutsigbare rammevilkar er i ales interesse.
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Konsistens over tid i myndighetenes regulatoriske praksis er med pa & forme
operatarenes vektlegging av regulatorisk risiko. Etter den generelle dpningen av
telemarkedene for konkurranse, bar Norge, og til dels de andre nordiske landene
har hatt en tendens til a vagre tidlig ute med a regulere nye omréder. Dersom dette
hadde vaat en konsekvent politikk, ville den vaat streng, men forutsigbar. | Norge
har vi en ekstra usikkerhet fordi politikken skifter. Etter en samlet vurdering,
mener vi at den informasjon vi har samlet inn indikerer at operaterene har grunn
til & betrakte den politiske og regulatoriske risikoen i Norge som relativt hay,
sammenlignet med de andre landene denne studien omfatter.
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1 Bakgrunn
1.1 Entelesektor i forandring

Rask utvikling

Telemarkedet kjennetegnes ved en rask utvikling og store endringer i teknologi,
aktarbilde, eierskap og offentlig regulering. | hele Europa har en har pa kort tid
gatt fra en situagon hvor aktarene i telesektoren var & betrakte som tilretteleggere
av offentlig infrastruktur, til & vagre selvstendige kommersielle aktarer, med egne
ma om lgnnsomhet for eiere og kunder. Rask innovasonstakt og stadig nye
teknologiske og kommersielle muligheter gjer det svaat krevende a utvikle et
sektorspesifikt regulatorisk regime som forener ale relevante sasmfunnshensyn.

Liberalisering

Telesektoren i Europa gjennomgikk fra siste del av 1980-tallet og gjennom 1990-
tallet en omfattende liberalisering, der monopoler ble opplest, statlige selskaper
ble helt eller delvis privatisert og markeder ble 3pnet for nasjona og internasjonal
konkurranse. Markedsreformene ble i de fleste landene etterfulgt av en regu-
leringsperiode der nasjonale myndigheter la vekt pa & fa markedet til afungere.

Konvergerende teknologier og markeder

Teknologisk og markedsmessig utvikling reduserer etter hvert tradisonelle
avgrensninger mellom [T-sektoren, mediesektoren og telesektoren. Utviklingen
gar i retning av en integrert informasjons- og kommunikasjonsteknol ogisektor.
Samtidig endres ogsa tjenestene dik at det blir et mindre klart skille mellom IT-,
kringkastings- og teletjenester. Dette omtales ofte som konvergens, og medferer
blant annet at det oppstar konkurranseflater mellom tidligere uavhengige infra-
strukturer og at tidligere uavhengige produkter kan fremsta som komplementage.
Utforming av reguleringsregime og uteving av regulatorisk praksis er derfor en
betydelig utfordring med dagens markedsbilde.

Mot en normalisert sektor

Farste fasei liberaliseringen av tel esektoren kan na sies & vaae over. Telesektoren
er imidlertid enna ikke "friskmeldt” og ventes & fortsatt vage underlagt
sektorregulering i mange & fremover. Gjennom harmonisering av telereguler-
ingen i EU og innfaring av nytt regulatorisk regime fra juli 2003 har man
imidlertid pekt ut en retning, der sektorreguleringen vil bli gjort overfladig og
derfor skal fjernes etter hvert som konkurranse i markedene modnes. Et viktig
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forma med reformen er & stimulere til, og sikre investeringer i nettverk og tekno-
logi, giennom & avvikle regulatoriske byrder og begrensninger pa operatgrenes
kommersielle frihet.

Det er Europakommisjonens intensjon at implementeringen av det nye regelverket
skal heve terskelen for nagonale myndigheters regulatoriske inngripen i
telesektoren, og skal gi en mer markedsbasert politikk, som hovedregel basert pa
de generelle konkurransereglene. Sektorspesifikke reguleringer skal kunne
opprettholdes overfor akterer som nasonale myndigheter finner har signifikant
markedsmakt, men skal lgpende vurderes og avvikles ndr de ikke lenger er
nadvendige.

1.2  Ulik politikk tross harmoniserte
regelverk

Like regelverk — ulik praksis

Det formelle grunnlaget for telereguleringen er relativt likt over hele Europa og
felger av EUs lovgivning. Norge er bundet av disse giennom E@S-avtalen. Det
kan likevel konstateres at den lovmessige implementeringen av direktivene antar
forskjellige former og har ulik detaljeringsgrad, noe som gir opphav til variasoner
I reguleringspraksis.

Ulikheter landene imellom kan ha flere arsaker: Forskjellig juridisk og historisk
utgangspunkt, forskjellige markedsforhold og forskjellig vektlegging av ulike
samfunnshensyn. Slike hensyn kan veae ma om effektiv konkurranse, hay
innovasonsgrad, global konkurransekraft til nagonale IKT-miljg eller hensyn til
gode og likeverdige tilbud til aleinnbyggere.

Betydning for innovasjon og dynamikk

For aktarene vil forskjeller mellom land i reguleringspraksis uansett kunne
pavirke s vel dynamikken i markedet som de enkelte teleselskapenes konkur-
ransesituason. Norske selskaper ligger generelt langt framme innenfor
tradisjonelle teletjenester, bade i forhold til teknologisk utvikling, penetrason og
lave priser. Det er imidlertid ikke dpenbart at Norge og norske selskaper vil veae
like langt framme i forhold til utvikling og bruk av nye teletjenester (UMTS,
bredband o.a.). Det er heftet betydelig usikkerhet i forhold til hvordan markedet
for dike tjenester vil utvikles. Det kan ikke utelukkes at utformingen og
praktisering av de nasionale telereguleringen vil kunne spille en viktig rolle for
selskapenes evne til & utvikle dette markedet.

1.3 Dagsaktuelleregulatorisketemai

Europa

IKT-sektoren stér hegyt oppe pa den politiske dagsorden i ale land. Med hensyn
telepolitikk er mye av fokuset naturlig nok rettet mot implementeringen av den
nye direktivpakken fra EU. Implementering av direktivene i nagonalt regelverk er
ressurskrevende og noen land, for eksempel Storbritannia har som en naturlig
forlengelse ogsa valgt & se pa organisering av hele tilsynsapparatet. Ogsa i Norge
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ser den nye direktivpakken ut til & gi endringer™®. Av regulatoriske problem
stillinger er det saalig regulering av termineringsprisene i mobilnettet og hvordan
myndighetene kan og bear stimulere til gkt bredbandspenetrasjon som er i fokus.

Finansmarkedenes tiltro til teleselskapenes |gnnsomhetspotensial har de siste ar
endret seg drastisk og naamest kollapset. Kollapsen gjar at aktarene i telesektoren
ikke vil kunne finansiere investeringer like lett som tidligere. Det er likevel bred
enighet om at det ikke var utforming av reguleringsregimet som forarsaket
kollapsen. Selv om reguleringsregimet ikke har skyld i kollapsen er det ulike
meninger om hvor fleksibelt reguleringsregimet skal vaare i forhold til & omfavne
ulike markedsforhold.

@kt konkurranse har vaat et sentralt virkemiddel for & na telepolitiske mal.
Avveiningen mellom statisk og dynamisk konkurranse synes imidlertid & vaare lite
fokusert og eksplisitt.

De regulatoriske myndighetene ma balansere hensynet til effektiv konkurranse i
dag med hensynet til innovagon og investeringer. Regulator kan for eksempel
legge til rette for effektiv konkurranse blant tilbydere av teletjenester, ved &
regulere tilgang til og pris pa avgjegrende infrastruktur eid av dominerende nett-
verksoperatar.

Dersom konkurransen er sterk og den regulerte nettleien lav, er det grunn til a
vente lave forbrukerpriser. Samtidig vil potensielle utbyggere av nye (tekno-
logisk) nett, vurdere om reguleringen av dagens nett gir signaler om reguleringen
ogsa av framtidige nett. Dersom nettreguleringen er "hard”, og nye utbyggere har
grunn til atro at lignende regulering ogsa vil gjare seg gjeldene overfor nye nett,
vil incentivene til omfattende og rask utbygging av nye nett bli svekket.
Manglende interesse for investeringer i ny infrastruktur, vil ogsa gjegre det lite
interessant & utvikle nye produkter og tjenester knyttet til nye teknologiske
plattformer (nett).

Spesielt operatgrene argumenterer med at vektlegging av dynamiske hensyn vil
faretil at nye tjenester utvikles, og lavere priser palengre sikt.

1.4  Ulike nagonale utgangspunkt

Alle landene vi har sett pa har i store trekk implementert gjeldende reguleringer,
direktiver og anbefalinger i nasional lovgivning, noe som ma sies & ha
harmonisert reguleringspraksis mellom landene i stor grad. EU-kommisjonen sier
0gsa i sin siste implementeringsrapport at landene har et godt utgangspunkt for
implementering av det nye regelverket.

Til trossfor at det er stor grad av harmonisering av lovverk og regulatorisk praksis
ser man prisforskjeller mellom landene som ikke alene kan forklares av forskjeller
i kostnadsforskjeller. Det er ogsa ulike markedsstrukturer i landene, bade med

141 utkast til ny telelov heter det blant annet: " For & sikre en mer effektiv klagebehandling er det i
lovutkastet lagt opp til & omdanne Statens teleforvaltningsréd til en egen klagenemnd for elektronisk
kommunikasjon....Ordningen med Samferdsel sdepartementet som klageinstans i enkelte saker
faller etter fordlaget bort”.
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hensyn til konkurranse innen samme teknologiplattform og pa tvers av
teknologiplattformer. Det er ulik penetrason av nye tjenester slik som bredband
og Internett. Ulik kvalitet pa infrastrukturen gir ulikt behov for oppgradering av
denne, og felgelig ogsa kilde til ulik baansering av hensynene til kortsiktig
konkurranse og incentiver til investeringer.
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2 Tederegulatoriske
virkemidler

2.1  Sektorspesifikk regulering

Regulering av telesektoren skjer gjennom at enkelte akterer etter bestemte
kriterier underlegges saalige krav. Dette skjer gjennom en sektorspesifikk
regulering, der man ikke krever bevis for faktisk misbruk av sterk markedsstilling,
men i stedet velger en "fare var” regulering, ogsa kalt ex-ante regulering.

Siden den store liberaliseringen av telesektoren i Europa i 1998 har EU-parla-
mentet og EU-radet vedtatt en rekke reguleringer, direktiver og anbefalinger som
medlemslandene, og Norge gjennom sin forpliktelse i EJS avtalen, har imple-
mentert i nagonal lovgivning og regulatorisk praksis.

De viktigste reguleringsformene som brukes i dag er prisregulering og tilgangs-

regulering. Prisregulering kan i prinsippet skje bade i tilgangs-, samtrafikk og
videresalgsmarkedet (grossistleddet) eller i Sluttbrukermarkedet.

2.2 EUsnyedirektivpakke

Den nye direktivpakken fra EU vil gjelde fra 25. juli 2003. Direktivpakken
inneholder felgende fem direktiver og ett spektrumsvedtak:
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Tabell 2.1 Direktivpakke

Direktiv Hovedinnhold

Rammedirektiv Setter opp et felles juridisk rammeverk for all nettverk og
tjenester innenfor elektronisk kommunikasjon.

Lisensdirektiv Skal sikre ett samlet marked for elektroniske markeder ved &

harmonisere og forenkle reglene for & kunne tilby tjenester
giennom elektroniske nett.

Tilgangsdirektiv Omhandler tilgang til og samtrafikk mellom elektroniske
nettverk for kommunikasjon og tilhgrende fasiliteter. Etablerer et
rammeverk for avtaler for aksess og samtrafikk gjennom hele
EU-omradet.

USO direktiv Omhandler brukernes rettigheter ovenfor elektroniske
kommunikasjonsnettverk og tjenester, spesielt tilknyttet
samfunnspdl agte tjenester (Universal Service Obligations).

Spektrumsvedtak Danner et felles regulatorisk rammeverk for regulering av
radiospektrum i EU. Skal gjennom & etablere et felles politisk og
juridisk rammeverk harmonisere bruk av radiofrekvenser i EU.

Personverndirektiv Omhandler behandling av sensitive personopplysninger innenfor
elektronisk kommunikasjon. Det nye direktivet skal oppdatere
det eksisterende ved blant annet & garantere for teknologi-
ngytralitet og dekning av elektroniske tjenester.

Formalet med det nye regelverket er som for det gamle at det skal bidratil & skape
bagrekraftig konkurranse dlik at sektorregulering etter hvert kan erstattes med
generell konkurranseregulering. | et marked der ingen tilbyder har sterk markeds-
posigon (SMP) innebazer dette at markedsmekanismene sarger for nedvendig
prisdisiplinering.

Den sektorspesifikke reguleringen, der enkelte starre tilbydere palegges saarskilte
forpliktelser, opprettholdes i den nye direktivpakken. Begrepet ”sterk markeds-
stilling” viderefgres, men begrepets innhold endres slik at det legges naat opp til
konkurranserettens begrep "dominerende stilling”. | praksis innebarer dette at det
anvendes konkurranserettslige metoder for identifisering av tilbydere med sterk
markedsstilling.

Ved at landene skal bruke samme konkurransefaglig metodikk for & fastsla sterk
markedsposison vil grunnlaget for & pdlegge omfattende sektorregulering
harmoniseres mellom landene. | dag bruker landene i stor grad terskelverdier for
markedsandeler.

Konkurransefaglig metodikk bygger pa at markedsmakt defineres ved at
tilbyderen enten alene eller sammen med andre har gkonomisk styrke i et relevant
marked som gjar at han i betydelig grad kan opptre uavhengig av konkurrenter,
kunder og forbrukere. Elastisitet i tilbud og etterspersel er sentrale momenter ved
vurdering av grunnlaget for sterk markedsstilling.

Hovedforskjellen mellom det nye og det gamle regelverket er at det nye
regelverket er bedre egnet til & harmonisere praksis for sektorregulering, gjennom
at felles metodikk anvendes for & gjennomfere markedsanalyser som grunnlag for
definering av akterer med sterk markedsposigon. Det nye regelverket er ogsa
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bedre tilpasset et marked i endring, og inneholder mekanismer for & sikre
teknologingytralitet i reguleringen.

En annen viktig endring er at konsultasjonsprosessen harmoniseres. Bestem
melsen om konsultason falger av forpliktelsene i E@S-avtalen. Hensynet bak
konsultasjonsprosessen er & harmonisere myndighetenes praksis og virkemiddel-
bruk innenfor dette feltet. Konsultasonsprosessen iht. E3S-avtalen falger to ulike
spor avhengig av hvilket type vedtak det er som skal fattes. Begge aternativene
omfatter EJS-haring.

Det er de nagonae reguleringsmyndigheter som vil utfgre markedsanalysene.
Forholdet til predefinerte, relevante markeder reguleres ved at EU-kommisjonen
utsteder en anbefaling om relevante produkt- og tjenestemarkeder. De nasjonale
tilsynsmyndighetene skal med utgangspunkt i de definerte markedene gjare
markedsanalyser med bakgrunn i retningsinjer utstedt fra Kommisonen og
vedtatt av EFTAs overvakningsorgan. Nasionale avvik fra anbefalingen og
retningslinjene ma godkjennes saaskilt av EFTAS overvakningsorgan.

Til tross for at det nye regelverket kan sies a bidra til en ytterligere harmonisering
av regulatorisk praksis som fglge av de forhold som er nevnt over er det ingen
grunn til tro at nasonale forskjeller vil elimineres som faglge av den nye direktiv-
pakken. Det er opp til de nasjonale tilsynsmyndighetene & gjennomfare
markedsanalysene og bedlutte eventuelle intervengoner i markedet og det er de
samme virkemidlene som fortsatt skal anvendes. Det er derfor grunn til &tro at det
fortsatt vil eksistere et nasjonalt spillerom, som landene ogsavil utnytte.
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3 Sammenligning av
regulatorisk praksis

3.1 Innledning

Dersom det var effektiv konkurranse mellom ulike aternative infrastrukturer ville
behovet for a regulere tilgang til en type infrastruktur vaae borte. | en slik
situasjon ville telesektoren friskmeldes™ og behovet for en egen sektorregulering
villefalle bort.

Det er flere arsaker til at infrastrukturkonkurransen pa de fleste omréder og i de
fleste land ikke er tilstrekkelig sterk til at dette kan skje, i det minste pa kort sikt.
Det er betydelige skala og breddefordeler i telesektoren, noe som begrenser
mulighetene for mange konkurrerende aktarer med egen infrastruktur. Har man
forst et fastnett til huset, er det ingen grunn til & skaffe seg et til, og vi stér igjen
med én tilbyder av fastaksess til det generelle telenettet.

For mobilomradet er situagonen litt annerledes. Her har man alerede fra starten
hatt to eller flere konkurrerende operaterer i de fleste land. Utgangspunktet for
infrastrukturkonkurranse er derfor bedre, men grunnlaget for konkurrerende nett
er ogsa her begrenset, noe man kan se for eksempel ved at selv i store land som
Storbritannia er det bare fire mobiloperaterer.

Ingen av landene vi har undersgkt har friskmeldt markedet for fasttelefoni, men
Storbritannia og Tyskland har delvis friskmeldt mobilmarkedet.

Utgangspunktet for at Storbritannia friskmelder mobilmarkedet er dels markeds-
strukturen, der de har fire tilneamet symmetriske operaterer og en ny 3G operater
pa vei inn. Oftel peker ogsa pa farene for at inngrep mot markedssvikt kan gi
opphav til nye ugnskede situagoner som faglge av styringssvikt, og at oppfelging
av sektorregulering p&farer betydelige kostnader for Oftel .

| Tyskland har man et mobilmarked der to aktarer begge har langt over det som
normalt brukes som terskelverdier for a definere sterk markedsposision, men har
likevel valgt a friskmelde markedet fordi konkurransen anses som tilstrekkelig

* Med mulig unntak av samtrafikkmarkedet. Se egen drefting under.

16 Determinations to remove the determinations that Vodafone and BT Cellnet have Market Influence under
Condition 56 of their respective licences, 5. April 2002.
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effektiv (blant annet har Tyskland mobilpriser under det europeisk gjennomsnitt,
og RegTP mener at ingen er i stand til & opptre uavhengig i noe marked).

Siden liberaliseringen av telesektoren i Europa i 1998 har en rekke reguleringer,
direktiver og anbefalinger, vedtatt av EU-parlamentet og EU-radet blitt
implementert i nasjonal lovgivning. Tiltakene har hatt som malsetting & motvirke
uheldige virkninger som felge av imperfekt konkurranse i sektoren. Dette har fert
til en betydelig harmonisering mellom landene, og en sammenligning av regula-
torisk praksis mellom landene blir derfor i stor grad en sammenligning av hvordan
landene har fortolket/implementert de viktigste direktivene/-anbefalingene, samt
hvilket nagonat handlingsrom landene fortsatt har for a forfalge egne ma og
prioriteringer.

3.2 Kostnadsorientering ogikke-
diskriminering
3.21 Prisregulering og ikke-diskriminering

Formdlet med prisregulering er & forhindre at nettverksoperatarer utgver
markedsmakt for & oppna en ekstraordinag avkastning gjennom hgy prising av
tilgang til infrastruktur eller videresalgsprodukter. Monopolprising leder til et
prisniva som gir netteieren en unormal hgy avkastning painvestert, eller anvendt
kapital. Fra et samfunnsgkonomisk perspektiv gir monopolpriser for lav produk-
gon og leder til uheldig fordeling av samfunnets ressurser.

Prisregulering kan ogsa ha som siktemal & begrense SM P-operatgrens mulighet til
a redusere prisen under de reelle kostnadene i en periode, med sikte pa a drive
konkurrenter ut av markedet (sdkalt rovprising €eller predatory pricing). Regu-
leringen tar altsa sikte pa at operataren verken kan uteve markedsmakt til ta ut en
fortjeneste over normalavkastning eller til ainvolvere seg i en priskrig med sikte
pa adrive konkurrenter ut av markedet.

Et annet virkemiddel er & stille krav til at netteiere ikke diskriminerer mellom
egne og andre tjeneste tilbydere (ikke-diskriminering). Ikke-diskriminerings-
prinsippet skal hindre netteierens mulighet til & gi sin egen vertikalt integrerte
virksomhet fordeler i form av gunstigere priser eller vilkar for @vrig, og kan i
prinsippet gjelde uavhengig av kostnadsorientering.

For at prinsippet om ikke-diskriminering skal kunne etterproves er det kritisk at
vilkérene for tilgang fastsettes pa en objektiv méte og at det er transparens i
beregningene. Det siste punktet skal oppnds gjennom krav til regnskaps-
rapportering’’ med separat regnskapsrapportering for tilbud om tilgang til offent-
lig telenett, offentlig telefontjeneste og overfaringskapasitet, atskilt fra tilbyders
regnskap for annen forretningsvirksomhet. Samtrafikk skal ogsa skilles ut regn-
skapsmessig. Tilbydere med sterk markedsstilling skal regelmessig offentliggjare
denne informasjonen, gjennom ONP*-rapporter sk at alle parter f&r innsyn i
rapporteringen. Tilbyder skal ogsa gi reguleringsmyndighet orientering om de

" Recommendation 98/195/EC. 8. april 1998 (Accounting separation and cost accounting).
8 ONP-Open Network Provisions.
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prinsipper, vurderinger og data som ligger til grunn for prisfastsettelse og rabatt-
ordninger.

3.2.2 Kostnadsorienteringsprinsippet

Alle landene i undersgkelsen har som felge av palegg fra EU plikt til & anvende
kostnadsorienteringsprinsippet for akterer med sterk markedsposigon innenfor
samtrafikkprodukter™, leide linjer, taletelefoni (fast og mobil) og tilgang til
kobbernettet (local loop).

| Norge brukes kostnadsorienteringsprinsippet ogsa som prinsipp for fastsettelse
av vilkar for mobile virtuelle nettverksoperatarers tilgang til Telenor Mobils
infrastruktur ®. Dette er Norge alene omblant landene i var undersgkel se, noe som
vil bli neamere omtalt i avsnittet om infrastruktur- og tjenestekonkurranse.

Siden dle landene har innfart kostnadsorienteringsprinsippet skulle man kanskje
tro dette gir harmonisert regulatorisk praksis ogsa. Kostnadsprinsipper og
kostnadsbaser anvendes likevel til dels forskjellig, noe som gjer at det generelle
prinsippet slar ulikt ut i de forskjellige landene. For a kunne drgfte forskjellene
har vi derfor valgt & presentere de mest brukte kostnadsbasene og kostnads-
prinsippene under.

Tabell 3.1 Ulike kostnadsbaser og deres egenskaper

Kostnadsbase for alokering  Egenskaper

av kostnader

Historiske kostnader (HCA)  Tar ikke hensyn til at anskaffel seskostnader kan ha
variert.
Tar heller ikke ngdvendigvis utgangspunkt i at operataren
benytter moderne teknologi, eller at han er normalt
effektiv

Gjenskaffel seskostnader Reflekterer en ”build-buy” beslutning, og er derfor en

(CCA) bedre indikator p& hva prisen ville vaat i et konkurranse-
preget marked.

Tar utgangspunkt i hva de historiske kostnadene ville vaat
for & bygge en infrastruktur basert pa moderne teknologii.

Fremadskuende kostnader Beregnes ved & modellere faktiske kostnader for de
(FL) kommende arene, pa bakgrunn av enten historiske eller
dagens kostnader og ekstrapolert pa bakgrunn av
prognoser pa fremtidig utvikling.
Hovedsvakheten ved fremadskuende kostnader er at de
bygger pa prognoser og dermed er svaat avhengig av de
underliggende forutsetninger.

Det finnes videre ulike kostnadsstandarder, som skiller seg fra hverandre mht.
hvilke type kostnader som blir inkludert. En skiller mellom volumavhengige

9 Se egen drefting for samtrafikk lenger bak.

2 Tilgang til mobilnett er regulert i lov om telekommunikasjon av 23. juni 1995 nr. 39 (teleloven) § 23 og

forskrift om offentlige telenett og offentlige teletjenester (offentlignett-forskriften) § 46. Telenor skal
tilby dlik tilgang til kostnadsorienterte priser, jf. Offentlignettforskriften 8 3-8 farste ledd.
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kostnader, faste kostnader, tjenestefamiliaare felleskostnader og residuale (andre)
felleskostnader. Landene bruker i hovedsak to ulike kostnadsstandarder.

FDC (Fully Distributed Costs) omtales ogsa som fullt allokerte kostnader.
Dette innebager at ale kostnader i en organisagon allokeres til ulike
tjenester/produkter. Det er problemene ved & allokere ikke-tilknyttede
kostnader som er det sterste problemet med denne kostnadsstandarden.
Handlingsrommet for subjektive vurderinger dpner for skjevhet i alloker-
ingen.

Long Run Average Incrementa Costs (LRAIC) maer kostnadsvarianser
ved a gke eller redusere produksionen med en betydelig og diskret mengde.
Fordi endringen er betydelig tas ikke bare volumavhengige og andre direkte
relaterte kostnader med. Noen kapitalkostnader og andre faste kostnader
skal ogsa vaae med i kostnaden ved tjenesten/produktet.

EU-kommisjonen har tidligere anbefalt®* at beregning av kostnadsorienterte priser
baseres pa langsiktige merkostnader knyttet til samtrafikk (LRAIC). Utgangs-
punktet for LRAIC-konseptet er de kostnader som oppstar ved produksjonen av
den aktuelle tjenesten for en operator som bygger et nett basert pa dagens
tilgjengelige teknikk og med dagens priser pa infrastruktur. Med langsiktig menes
at det ogsa skal tas hensyn til nadvendige investeringer i infrastruktur og kapital,
og ikke bare de kortsiktige marginal kostnadene.

FDC- og LRAIC-modellene gir ulike insitamenter til statisk effektivitet i produk-
gonen av de tjenestene som prisregul eres.

FDC-modellen gir dekning for faktiske kostnader til selvkost. Den regulerte
operataren far da svake insitamenter til & redusere kostnadene gjennom
effektivisering, fordi reduksjonen da ogsa reduserer prisene pa tjenestene.

LRAIC-modellen innebarer at kostnadene i sterre grad normeres, og gir dermed
operateren starre mulighet til & beholde gevinstene ved effektivisering, og dermed
et insitament til effektivisering.

| sin strengeste fortolkning gir ikke LRAIC-modellen dekning for operaterens
felleskostnader (det vil si kostnader som ikke direkte kan allokeres til produkson
av en bestemt tjeneste). For at operatarene skal fa mulighet til & fa dekket sine
kostnader i produksjonen finnes det ulike modeller for a ta hensyn til dette. Ideelt
sett vil bruk av sdkalte Ramseypriser vage den samfunnsgkonomisk mest
effektive maten & fordele felleskostnadene pa. Ramseypriser innebager at
kostnadene skal fordeles etter hvor priselastiske de enkelte tjenestene er.
Produkter med uelastisk ettersparsel skal bage en relativt sterre andel av
kostnadene enn produkter med elastisk etterspersel. En slik metode vil gi minst
virkning pa omsatt totalvolum. Imidlertid er det i praksis vanskelig & bruke en slik
metode. Ulike gablongmodeller kan imidlertid bli brukt for & tilneame seg
modellen.

2 Recommendation 98/322/EC, 8. januar 1998 sier at bruk av fremadskuende (LRAIC) kostnader
impliserer et kostnadsregnskapssystem med aktivitetsbasert allokering av gjenskaffel seskostnader (CCA),
heller enn historiske kostnader (HCA).
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Tabell 3.2 Kostnadsbase®
Samtrafikk Leidelinjer Taletelefoni LLU Separate regnskap
HCA/Best
Danmark® Practice HCA HCA HCA HCA
Tyskland FL-CCA HCA n.a FL-CCA n.a
Frankrike FL-HCA  FL-HCA FL-HCA FL-CCA HCA
Nederland FL-CCA FL-HCA FL-HCA FL-CCA HCA/FL-CCA (miks)
Finland Varierende Varierende n.a n.a Varierende
Sverige* FL-HCA  FL-HCA FL-HCA FL-CCA FL-HCA
Storbritannia  FL-CCA FL-CCA FL-CCA FL-CCA CCA
Norge® CCA CCA CCA CCA CCA
Tabell 3.3 Kostnadsprinsipp*®
Samtrafikk Leidelinjer Taletelefoni LLU Separate regnskap
Danmark FDC FDC FDC FDC FDC
Tyskland LRAIC FDC n.a LRAIC n.a
Frankrike LRAIC FDC FDC LRAIC FDC
Terminering: LRAIC
Nederland Orginering: EDC FDC FDC EDC” LRAIC/EDC/FDC
Finland Varierende Varierende n.a n.a FDC
Sverige FDC FDC FDC FDC (FDC)
LRAIC
StorbritanniaFordelte LRAIC og FDC  FDC FDC  og FDC FDC
Norge® FDC FDC FDC FDC FDC

22

23

24

25

26

27

28

Kilde: Andersen Business Consulting: Study on the implementation of cost accounting methodologies
and accounting separation by telecommunication operators with significant market power. Juli 2002.

Vil i felge COM(2002) 695 final. Eight report from the Commission, on the implementation of the
Telecommunications Regulatory Package bli endret til CCA (gjenskaffelseskostnad) fra 3l. desember
2002.

Vil i felge COM(2002) 695 final. Eight report from the Commission, on the implementation of the
Telecommunications Regulatory Package bli endret til CCA (gjenskaffel seskostnad) fra januar 2004.

PTs vedtak gjelder fra og med ONP-rapportering for 2002. Vedtaket er paklaget og blir i forstaelse
mellom Telenor og PT ikke implementert i rapporteringen for 2002. Siste gjeldende rapport (2001) er
basert pa historiske kostnader.

Kilde: Andersen Business Consulting: Study on the implementation of cost accounting methodologies
and accounting separation by telecommunication operators with significant market power. Juli 2002.

EDC — embedded direct costs. Ser kun pa direkte relaterte kostnader og indirekte tilknyttede kostander
som avhenger av volum samt faste kostnader. EDC tar altsa ikke med tjenestefamilizare eller residuae
(andre) felleskostnader.

ONP-rapport 2001. Telenor. 5. mars 2003.
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Tabell 3.4 Offentliggjering av informasjon fra ONP-rapportering®

Publisering av

offentlig

godkjennelse  Separate konti  Kostnader
Danmark Ja Nei Nei
Tyskland Ja Nei Nei
Frankrike Ja Nei Nei
Nederland Ja Nei Nei
Finland Nei Nel Nel
Sverige Ja Nei Nei
Storbritannia Ja Ja Ja
Norge® Ja Ja Ja

Som tabellene viser har landene til dels ulik praksis for bruk av kostnadsbaser og
prinsipper.

Konsekvensen av at landene bruker ulike baser innebaaer ulik regulering selv om
kostnadsprinsippene er like.

Fortsatt bruker mange land historiske kostnader, men de fleste landene er i ferd
med a implementere EU-kommisjonens anbefalinger om gjenskaffel seskostnad.
Defleste land bruker fullt allokerte kostnader som prinsipp.

EU-kommisjonen peker imidlertid pa at det fortsatt er betydelig usikkerhet knyttet
til regnskapsrapporteringen og at det er for liten transparens™.

Det er kun Storbritannia og Norge av de landene vi har undersekt der det er full
offentliggjering av ONP-rapporteringen. Vi har derfor ikke vaat i stand til &
sammenligne konsekvenser av bruk av ulike baser og prinsipper, utover a
konstatere at reguleringen er strengere i Storbritannia og Norge enn i de andre
landene i den forstand at disse landene palegger full offentliggjering.

Det er ogsa verdt & merke seg at Post og Teletilsynets vedtak om a palegge
Telenor & benytte gjenanskaffelsesverdier var pa 4 tekstlinjer, mens Post- og
telestyrelsen i Sverige har utarbeidet lange utredninger om tilsvarende®. Grundige
prosesser bak og grundige redegjarelser for selve vedtakene gir sterre forstaelse
for bedutningene og bidrar til gkt forutsigbarhet.

% Informasjonen fra ONP-repporteringen handteres ulikt mellom land. Tabellen viser hvilke elementer av

informasjonen knyttet til ONP-rapporteringen som offentliggjeres, og pa hvilket detajeringsniva. Kilde:
Andersen Business Consulting: Study on the implementation of cost accounting methodologies and
accounting separation by telecommunication operators with significant market power. Juli 2002.
% ONP-rapport 2001. Telenor. 5. mars 2003.
3 COM(2002) 695 fina. Eight report from the Commission, on the implementation of the
Telecommunications Regulatory Package “ ...However, there is still considerable work to be done with
regard to the verification and certification of accounts by national regulatory authorities, with resulting
uncertainty in the market as regards compliance by incumbents with transparency and cost orientation” .

%2 J ECON-notat 91/01
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3.3 | nfrastruktur - kontra
tjenestekonkurranse

3.3.1 Konkurranse pa samme teknologiplattform

Et sentralt dilemma myndighetene star overfor er mellom a stimulere konkurranse
mellom tjenesteleverandgrer pd samme nett, eller a stimulere til konkurranse
mellom flere nett.

A stimulere konkurransen mellom leveranderer p& samme nett kan presse prisene
ned pa kort sikt, men kan under visse forutsetninger bidra til & gjere det mindre
attraktivt & bygge ut flere nett, og dermed begrense investeringer og dynamikk
over tid.

@nsker man & fremme dynamikk og utbygging pa lang sikt, krever det at det
framstér som attraktivt & bygge ut nett. Investorer ma typisk kunne forvente, sett
fra deres side, rimelige priser, og forutsigbare framtidige rammebetingelser
knyttet til driften av nettet.

Vi vil her innfare et skille mellom konkurranse pa samme teknol ogiplattform, og
mellom ulike teknologiplattformer. Konkurranse mellom ulike teknologiplatt-
former er naamere omtalt i avsnitt 3.3.3, Plattformkonkurranse og teknologi-
neytralitet.

Tilbydere av nettverk tilbyr i ulik grad fullstendige nettverkstjenester. Akterer
med utspring i tidligere monopoler tilbyr i de fleste land alle deler av det fysiske
nettverket, mens andre akterer tilbyr kun deler av en infrastrukturkjede. For a
bidra til konkurranse mellom nettilbydere, er det behov for & sikre mindre akterer
tilgang til nettverk de ikke selv tilbyr.

De viktigste virkemidlene for & fremme infrastrukturkonkurranse pa samme
teknologisk plattform er tilgangsregulering, samt prisregulering i grossistieddet.
Tilgangsregulering sikrer nye nettaktarer tilgang og dpner for konkurranse pa
ulike nivaer i verdikjeden.

En av de viktigste tiltakene for & fremme infrastrukturkonkurranse har veat
&pning av kobbernettet™ gjennom local loop unbundling (LLU). Det er si langt en
svaat liten andel av totale linjer som er pnet opp, noe som i fglge blant annet EU-
kommisjonen skyldes at prisen for tilgang er for hgy bade for rene (hele eller
delte) kobberlinjer og produkter lenger opp i verdikjeden slik som bitstream
aksess®. Operaterer, blant annet i Finland og Nederland som ensker tilgang til
andre operatarers infrastruktur klager ogsa pa at vilkarene for tilgang er for
dérlige til at det er mulig & realisere en tilfredstillende lgnnsomhet®. Problem:

% Regulation No 2887/2000, 18. desember 2000, on unbundled access to the local loop.

% CcOM(2002) 695 fina. Eight report from the Commission, on the implementation of the
Telecommunications Regulatory Package: “ However, market penetration by new entrantsis very uneven
in different Member States and a strong regulatory effort is still required on price squeeze in bitstream
access, aswell asthe general application of non-discrimination” .

% COM(2002) 695 final. Eight report from the Commission, on the implementation of the Telecommuni-

cations Regulatory Package.
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gtillingen for de regulatoriske myndigheter er at de vil balansere fordeler og
ulemper ved & palegge eksisterende operatarer & dpne sin infrastruktur. Det er for
eksempel ikke @nskelig & gjgre enhver ny aktgr lennsom, uavhengig av
forretningsplan og effektivitet.

| var kartlegging skiller Frankrike seg ut fra de andre ved & eksplisitt si at de ikke
ville tillate France Telecom a drive for aggressiv prising, og begrunnet dette med
at dette etter myndighetenes mening vil ha den effekt at haye priser pa kort sikt vil
tiltrekke nye aktarer og realisere gkt penetragion og gkt konkurranse pa lang sikt.
(Dette har ogsa den effekten at France Telecom som sliter med betydelig gjeld far
et pusterom.)

Myndighetene har ogsa andre mulige tiltak for a styrke konkurransen i markedet.
Eksempler pa dette er innfaring av forvalg/fast forvalg og nummerportabilitet.
Fast forvalg for alle samtaler til geografiske numre med fasttelefoni er na
implementert i ale landene, med unntak av Tyskland for lokale samtaler. Fast
forvalg regnes avmange som en markedsmessig suksess, noe som kan bekreftes
ved at rene fast forvalg operaterer pa kort tid har fétt en betydelig del av
samtal etrafikken i fastnettet™.

Implementeringen av fast forvalg gikk imidlertid ikke smertefritt. Fast forvalg
operatarer i flere av landene klager pa at dominerende nettverksoperaterene kjarer
mdlrettede kampanjer for & vinne tilbake Ignnsomme kunder. Ordningen der
kunder med fast forvalg fortsatt far to regninger (ett for samtaler og en for
abonnement) gir dessuten nettverksoperatgren som eier aksessnettet en konkur-
ransefordel. (Kundene ser vanligvis patelefoni som én tjeneste og mange misliker
a forholde seg til flere del-leverandarer). Noen land har imidlertid valgt & ga litt
videre og har palagt nettverkoperatgrene i fastnettet videresalg av abonnement.
Forel gpig er det kun Storbritannia og Norge® som har gjort dette.

3.3.2 Tilgangfor tjenestetilbyderei mobilmarkedet

Et virkemiddel for a bidra til effektiv konkurranse blant tjenestetilbydere er a
legge til rette for at tjenestetilbydere skal fa tilgang il eksisterende nett. Tanken
bak er at konkurransepress fra nye aktarer er viktig for & motivere ogsa etablerte
aktarer til utvikling av nye tjenester, og reduserte priser.

Regulering av tilgang for tredjeparts tjenestetilbydere er et omrade der landene har
betydelig ulik praksis. Forskjellene kan skyldes ulike politiske mal, ulike
markedsstrukturer, eller ulikt syn pa balansering av risiko for markedssvikt/
styringssvikt.

Forskjellene mellom land er starre pa mobilomradet enn i fastnettet. Dette kan
henge sammen med at gjeldende reguleringsregime fra EU ikke regulerer tilgang
for tjenestetilbydere i mobilnettet. Mangel pa et felles rammeverk gjer at det ikke
eksisterer tilsvarende harmoniseringskrefter som for de andre omradene.

36 COM(2002) 695 final. Eight report from the Commission, on the implementation of the Telecommuni-
cations Regulatory Package: “Carrier selection and carrier pre-selection have proved to be very useful
tools in developing competition in al Member States’.

37 Post- og Teletilsynet. Vedtak av 01.10.2001 Palegg om atilby fasttelefoni abonnement for videresalg.
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Tabell 3.5 Regulering av tilgang for tjenestetilbydere i mobile nett®®

Land Juridisk forpliktelse for Prisregul ering/Prisfastsettel se
mobiloperaterer til ainnga avtaler
med tjenestetilbydere

Danmark Ja Retail-minus for
tjenestetilbydere

Kost+ for nasjonal roaming

Finland Ja Ingen fastsatt

Frankrike Nei

Tyskland Ja Kommersielle forhandlinger

Nederland Nei -

Norge Ja Kost+

Sverige Ja Alle eksisterende avtaler er
forhandlet kommersielt.

Storbritannia Nei®

Norge, Sverige, Danmark, Finland og Tyskland palegger for eksempel mobil-
operatarene leveringsplikt til tredjeparts tjenestetilbydere, men Norge er alene om
a velge kostnadsorientering som prinsipp. | Danmark har man en retail-minus
regel, mens man i de andre landene overlater prisfastsettelsen til kommersielle
forhandlinger. Nar det er sagt behaver ikke forskjellen nadvendigvis vaare sa stor
siden avtaler kan klages inn for reguleringsmynidgheten.

Utgangspunktet med avtalefrihet gjelder ogsa i Norge. Samferdsel sdepartementet
sier i Stortingsmelding 24 (1999-2000)*: "I utgangspunktet er det avtalefrihet
mht. avtalens naamere innhold. Post- og teletilsynet har likevel anledning til &
kunne gripe inn og avgjere om tilgang skal gis og herunder fastsette vilkar
dersom partene ikke kommer fremtil en avtale” .

Post- og teletilsynet har grepet inn i tvister og palagt partene a innga avtaler til
fastsatte vilkar. Dette skyldes altsa at partene ikke har klart @ komme frem til
kommersielle avtaler.

Det er ingenting i gjeldende reguleringsregime fra EU som palegger plikt til a
imgtekomme foresparsler fra selskaper som ensker a bli virtuelle mobiloperatarer
(sakalte MV NO, tilbydere av mobiltjenester uten eget nett) . Det er det heller ikke
i den nye direktivpakken. Det er likevel indikasjoner pa at flere land ensker &
innfere dette samtidig med innferingen av direktivpakken. Sannsynligheten for at
virtuelle mobiloperatarer som kan bidra med verdi faktisk vil lykkes med a innga
en frivillig avtale kan vaae avhengig av markedsstrukturen®.

% Kilde: Cullen international.

% Oftel fjernet et pdbud om at Vodafone og O2 hadde plikt til & inng& avtale med uavhengige

tjenestetilbydere i april 2002. Determinations to remove the determinations that Vodafone and BT Cellnet
have Market Influence under Condition 56 of their respective licences. 5 April 2002.

“0 Om tilgang til mobilnett og om innfering av tredje generasjons system for mobilkommunikasjon.

“ Dr Edward Nugent, author of MVNOs - Their Strategies and Role in the Mobile Communications Value

Chain: “ Duopoly markets are slower to react to MVNOs and the MVNO is generally seen athreat”.
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Storbritannia har etter en grundig gjennomgang valgt aikke palegge leveringsplikt
til virtuelle operatarer. Oftels beslutning er begrunnet i at de vurderer konkur-
ransen i mobilmarkedet til & vaae god og at de anser farene ved a palegge
operatgrene krav om & imgtekomme enhver rimelig anmodning for & vaae
betydelige® og ikke i forbrukernes interesse®,

En konsekvens av at Post- og teletilsynet i Norge skal gripe inn og meglei tvister
og regulere tilgangsvilkarene etter kostnadsorienteringsprinsippet, jf. Offentlig
nettforskriften 8 3-8 farste ledd, er at konkurransen i mobilmarkedet er mer intens
enn den hadde veat uten de virtuelle mobiloperatarene. Det imidlertid ikke
opplagt at virtuelle mobiloperatarer leder til lavere priser til sluttbrukere™.

Selv om Post- og teletilsynet har virkemidler og praksis for & gripe inn er
Samferdsel sdepartementet bevisste pa problemstillingen rundt at statisk hay
effektivitet kan ga pa bekostning av dynamisk effektivitet. | en pressemelding fra
Samferdsel sdepartementet 7. februar 2003 heter det blant annet:

” Videreselgeren ma stilles overfor vilkar og priser som gjenspeiler grunn-
leggende ettersparsels-, kostnads- og risikoforhold i sektoren. Dette vil opprett-
holde investeringsmotivene til bade videreselger og mobiloperatar. Dersom
tilgangsreguleringen utformes dlik at den beskytter tilbydere uten investeringsevne
eller vilje, vil vegen vaae kort til store samfunnsgkonomiske tap og ugunst for
nor ske forbrukere”

3.3.3 Plattformkonkurranse og teknologingytralitet

Den teknol ogiske og markedsmessige utviklingen gjer at det oppstar konkurranse-
flater mellom tradigonelt uavhengige infrastrukturer og at tidligere uavhengige
produkter fremstér som komplementagre. | denne konteksten oppstar det regula-
toriske utfordringer, blant annet til & utforme og handheve et teknologi ngytralt
regelverk, noe som de fleste land er enige om i hvert fall i prinsippet.

De regulatoriske utfordringene som oppstar skyldes blant annet at det marked
regulatoren stér ovenfor er langt mer sammensatt og krever betydelig kompetanse
og ogsa samarbeid pa tvers av tidligere uavhengige forvatningsorganer og
sektortilsyn (for eksempel for hhv tele- og massemedia) og med konkurranse-
myndigheter.

2 Oftel Statement on Mobile Virtual Network Operators, October 1999. “It is possible that IA (Indirect
Access) might provide some of the same benefits of MV NOs with fewer network modification costs, less
risk of inappropriate regulation, and less impeact on network investment incentives than a form of MVNO
that allowed switching between the mobile networks.”

Determinations to remove the determinations that VVodafone and BT Cellnet have Market Influence under
Condition 56 of their respective licences, 5. April 2002: “ Oftel fully expects that, in the absence of
regulation, all reasonable demand from service providers will be met. This does not mean however that
all demand will be met or that all operators will meet each kind of demand. Rather, that Oftel believes
that service providers that have some value to add will be supplied by mobile operators” ...." The state of
competition in the mobile sector is such that network operators will supply 1SPs that bring value to both
consumers and network operators.”

Determinations to remove the determinations that VVodafone and BT Cellnet have Market Influence under
Condition 56 of their respective licences. 5 April 2002: “1SPs appear to have little impact on end user
prices. |SPs have the potential to increase the choice and quality offered to consumers, but these are
areas in which consumer satisfaction is high, and where regulation to improve choice and quality
appears unnecessary” .
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Gjeldende reguleringsregime har heller ikke mekanismer for at slike konkurranse-
flater skal falges opp i reguleringspraksis pa en konsistent og teknologingytral
méate. Dette knytter seg til at flere av de gjeldende EU-direktiver om
telekommunikasgjon, blant annet ONP-reglene (Open Network Provisions), retter
seg for eksempel spesifikt mot tjenester i det faste nettet, selv om det pnes for &
la regelverket fa anvendelse pd det mobile nettet der det er hensiktsmessig.
Fraveaet av teknologingytralitet i gjeldende EU-direktiver er sett pa som
problematisk, og prinsippet om teknologingytralitet er et sentralt prinsipp i den
nye direktivpakken.

Den nye direktivpakken fra EU er altsd i teorien tilpasset et konvergerende
marked siden man ved & definere relevante markeder basert p& konkurransefaglig
metodikk vil kunne ta hensyn til nye konkurranseflater mellom tidligere
uavhengige infrastrukturer.

Problemet er imidlertid at det relevante marked har bade en produktdimensjon og
en geografidimenson. Produktene oppfattes ikke ngdvendigvis som perfekte
substitutter sett fra konsumentenes gyne, og den geografiske dimensjonen varierer
ogsa mye. Man vet naturlig nok enna lite om hvordan kommisjonen vil anbefale
inndeling i relevante markeder etter hvert som konvergens ferer stadig sterre
konkurranseflater mellom teknologier.

Regelverkets grad av teknologingytralitet har en stor betydning for utviklingen i
markedet. Tanken er at regelverket verken skal favorisere eller utelukke bestemte
teknologier, da dette anses & vage i strid med baarekraftig konkurranse og hay
innovasjon.

Hvisvi ser litt nearmere pa sakalt horisontal konvergens, eller bransgieglidning, kan
det vazre nyttig & eksemplifisere hvilke tjenester som kan pévirkes av dette. |
prinsippet kan dette gjelde flere tjenester, blant annet telefoni der det oppstar
konkurranseflater mellom fasttelefoni over det tradigonelle kobbernettet, kabel-
nettet osv., men ogsa mellom fastnett og mobile nett for tale og dataoverfaring.

Det omrédet der dlik infrastrukturkonkurranse har kommet lengst er pa bredband.
Her er de relative markedsandelene mellom ulike teknologier veldig ulike i
landene, og ogsa kvaliteten pa infrastrukturen, graden av krysseierskap mellom
konkurrerende infrastruktur og penetragonsgraden varierer. Kabelnettet er
tradisonelt mest utbygd i urbane strak, og falgelig betyr ulik befolkningstetthet
mye for &legge grunnlag for en dik konkurranse.
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Figur 3.1 Aksessform og bredbandspentrasjon’
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Vi kan forsgke & gruppere forskjellene mellom landene ogsd etter forskjeller i
politiske mal og i regulatorisk praksis.

Landene synes a ha en forskjellig tolkning av hva teknologingytralitet innebagrer.
Mens noen hevder at begrepet bare betyr at like situasioner skal reguleres likt*
synes andre & mene at sektorregulatoriske reguleringer anvendt pa et omrade
automatisk skal gjelde ogsd for andre omréder”, noe enkelte operaterer hevder
kan medfgre at reguleringsinstrumentet kan virke forskjellig i to markeder (for
eksempel fast/mobil).

Et sentralt mal for ale landene vi har studert er & oppna gkt bredbandspenetrasjon.
Det er ikke opplagt at dette ansket er forenlig med teknologingytralitet eller at det
at regulatoren velger for kunden i stedet for & overlate dette til markedet er en mer
effektiv strategi. Man kan for eksempel argumentere for at billig fastpris
internettaksess er det viktigste for a stimulere til gkt internettbruk og at ekt bruk
vil danne grunnlaget for utviklingen av nytt innhold og tjenester som igjen vil gke
ettersparselen etter bredband som tilbyr raskere nedlasting etc. Pa den annen side
kan man argumentere for at billig fastpris aksess gjennom oppringt PSTN/ISDN
er en trussel for bredband og felgelig vil gi lavere bredbandspenetragon enn
dersom bredband var alene om & ha denne prisstrukturen med tellerskritt-

o

uavhengighet. Her vil myndighetene altsd " hjelpe” forbrukerne over pa bredband.

| Storbritannia er British Telecom palagt atilby fastpris orginering av smalbands
internettaksess (PSTN/ISDN), noe som er sveat populaat. Storbritannia har
imidlertid en lav bredbandspenetrasion, og som nevnt over kan dette til en viss
grad skyldes prisforskjellen mellom billig PSTN/ISDN-aksess og dyr bredbands-

a5

COM(2002) 695 final. Eight report from the Commission, on the implementation of the
Telecommunications Regulatory Package/Post- og Teletilsynet.

Imposing access obligations under the new EU directive: “That the operator applies equivalent
conditions in equivalent circumstances to other undertakings providing equivalent services......under the
same conditions and of the same quality”

46

4" NPT Vedtak i megling mellom Sense og Telenor ang. videresalg av mobiltjenester, 12. mars 2003:

"Lovgivere har valgt en teknologineytral teleregulering i Norge, basert pa ONP-prinsippene.
Konsekvensen er at tilgang til bade fastnett og mobilnett skal skje pd samme vilkar.”
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aksess. Hovedregelen i gjeldende regelverk er at en operater ma tilby fast prist pa
orginering av internett aksess (FRIACO) som et videresalgsprodukt dersom
nettverksoperataren selv tilbyr dette. Hvis telemyndighetene hadde trodd at
FRIACO var veien a ga for a realisere det maet nesten ale land deler om @kt
bredbandspenetrasjon sa hadde de antakelig gjort noe for a fremtvinge dette.

3.34 Regulering av samtrafikk

For at to eller flere nettverksoperaterer skal kunne operere effektivt i det samme
markedet forutsettes det at abonnenter i et nett kan nd abonnenter i et annet nett.
Dette kalles samtrafikk, og innebsger en sammenkopling/trafikkutveksling
mellom nett (fastnett og/eller mobilnett) tilherende ulike tilbydere, og tilknytning
av tjenesteleveranderer til nettilbyderes telenett. PA denne maten kan abonnenter
som er knyttet til ulike nett kommunisere med hverandre, og ha tilgang til andre
telenett og teletjenester uavhengig av hvilken tilbyders nett de er tilknyttet.

De viktigste samtrafikkproduktene er originering®, transitt og terminering®.
Samtrafikk anses som helt kritisk for a etablere konkurranse, siden nettverks-
eksternalitetene er store. Reglene for samtrafikk™ gjelder for alle operatarer i fast-
og mobilnettet, og inkluderer i tillegg til taletelefoni ogsd leide linjer™.

Samtrafikk er blant annet regulert gjennom samtrafikkdirektivet®, der det blant
annet star at samtrafikksatsene skal oppmuntre til effektivitet og baarekraftig
markedsadgang. Videre star det at samtrafikksatsene ikke skal overskride grenser
satt ved "stand-alone” kostnaden av a produsere samtrafikktjenesten, og at
prinsippet for samtrafikk skal f@lge prinsippene for transparens og kostnads-
orientering.

| samtrafikkdirektivets appendiks 1 stér det at direktivet gjelder for samtrafikk og
aksess®, spesielt tilbud av offentlig telefoni, nettverk og tjenester, leide linjer
og/eller offentlig mobile nettverk og tjenester.

Regulering av samtrafikk, og da spesielt terminering i mobile nett er et dags-
aktuelt temai alle landene. Bakgrunnen er at termineringsprisene anses a vage for
heye, og at dette gir en del skjevheter i markedet. Eksempelvis dersom en akter
utnytter ev. markedsmakt til & sette haye priser pd samtaler til andres nett vil

Originering er samtrafikktjenesten som fagrer samtalen fra en abonnent tilknyttet en teletilbyder til
samtrafikkpunkt mot en annen teletilbyder.

" Terminering er samtrafikktjenesten som ferer samtalen fra samtrafikkpunkt mellom to teletilbydere

til en abonnent tilknyttet teletilbyderen pa den mottagende siden.

% Directive 97/33/EC, 30. juni 1997. Interconnection in Telecommunications with regard to ensuring

universa service and interoperability through application of the principles of Open Network Provisions
(ONP).

Leide linjer brukes vanligvis til sasmmenkaobling av lokale nett for virksomheter med geografisk atskilte
lokaliseringer, dataoverferinger for salgssteder med betalingsterminaler, overfering av
kringkastingssignaler eller til produksion av offentlig telefonitjeneste, Internet, datatjenester og
verdigkende tjenester

51

2 Directive 97/33/EC, 30. juni 1997. Interconnection in Telecommunications with regard to ensuring

universal service and interoperability through application of the principles of Open Network Provisions
(ONP).

%% Som spesifisert i artikkel 4(2), 6 og 7.
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samtalevolumene bli lavere enn anskelig. Haye termineringspriser innebaaer ogsa
en subsidiering av abonnenter som bare mottar samtaler eller ringer andre
abonnenter i samme nett. Spesielt kan brukere as fastnett, som har lave termi-
neringspriser, dik subsidiere abonnenter i mobilnett. Mens mobilmarkedet var i en
tidlig fase ble denne subsidiering av mobilbruk sett som enskelig. | dagens
situagon, der markedet for mobiltelefoni har modnet er ikke dette lenger tilfelle
og mange land ser pa hva de kan gjare for arette opp skjevhetene.

o

Grunnlaget for a regulere termineringsprisene er at operataren ma ha sterk
markedsposigon (SMP) i det relevante marked. Tabellen under viser hvordan
landene har vurdert sterk markedsstilling for mobiloperaterer i samtrafikk-
markedet.

Tabell 3.6 Vurdering av om mobiloperatarer har SMP i
samtr afi kkmar kedet
Land
Norge Telenor ASA, gjennom eierskapet i Telenor Mobil AS, har en

markedsandel pa over 50% i det totale nasionale
samtrafikkmarkedet. Telenor ASA har sdledes sterk
markedsstilling etter hovedregelen i § 2-1 farste ledd™.

NetCom GSM AS markedsandel i det totale nasjonae
samtrafikkmarkedet er pa ca. 22%. Selskapet har derfor ikke
sterk markedsstilling etter hovedregelen i §2-1 farste ledd.
Tilsynet har allikevel kommet til at det er tungtveiende momenter
til at unntak etter §2-1 andre ledd skal fa anvendelse. NetCom har
derfor SMP-status i det norske samtrafikkmarkedet.

Sverige Telia, Tele 2 og Vodafone har alle SMP-status i det nasjonae
samtrafikkmarkedet, men Tele 2 og Vodafone har paklaget
vedtaket og fatt oppsettende virkning. Det svenske post og
teletilsynet (PTS) brukte fleksibiliteten som finnes i gjeldende
samtrafikkdirektiv til & fastsette SMP-stilling til tross for at
markedsandelen er under 25%. Tele 2 har en markedsandel pa
16.6% og V odafone 13.4%, mens Telia har 31.4% av det
nasjonale samtrafikkmarkedet.

Grunnlaget for & fastsette SMP for operatarer med markedsandel
under 25% er evnen til & pavirke markedsforhold, omsetning
relativt til markedsstarrelse, kontroll av aksess til sluttbrukere
(terminaler), tilgang til finansielle ressurser og generell
markedserfaring.

% NPT. Vedtak om sterk markedsstilling for Telenor. 21. mars 2003.

* NPT: NetCom AS markedsstilling i det totale nasjonale samtrafikkmarkedet — varsel om vedtak. 20.
januar 2003.
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Finland Markedet for samtrafikk i Finland er spesielt. Operatarer i
fastnettet kan ikke kjgpe terminering av en mobiloperater. | stedet
krever mobiloperataren en sluttbrukerbetaling, som varierer
avhengig av abonnement.

Som felge av at det ikke eksisterer et samtrafikkmarked pa samme
mate som i de andre landene defineres SMP ut fra sterk
markedsstilling i det relevante marked. | Finland er det tre
mobiloperaterer som har sterk markedsstilling; Sonera, Radiolinja
and Alands Mobiltelefon.

Danmark Det er ingen mobiloperaterer med sterk markedsstilling i det
danske markedet for samtrafikk®. Det relevante marked defineres
bredt i Danmark som det totale nasjonale marked for samtrafikk.

Tyskland Det tyske teletilsynet (RegTP) har etter en gjennomgang funnet at
det ingen av mobiloperaterene i Tyskland har sterk
markedsposisjon®”.

Selv om de store mobiloperaterene, V odaphone og T-Mobile
begge har godt over 25% av mobilmarkedet i Tyskland, mener
RegTP at ingen er i stand til & opptre uavhengig i noe marked, sett
fra brukerens stasted. Terminering sees pa som en del av en
generell mobilpakke som tilbys og at sluttbrukere vil reagere pa
en prisgkning ved a redusere samtalelengden, og ta hensyn til
prisene for fast til mobil ved valg av operater.

Nederland Det er ingen operatgrer med SMP-stilling i det nasjonale
samtrafikkmarkedet, og krav til kostnadsorientering for SMP-
operatarer blir derfor meninglgst. OPTA har imidlertid valgt &
regulere samtrafikkprisene til det de vurderer som et "rimelig
nivd’. Med rimelig niva mener de her tariffer som ikke er over
best-practice i Europa. Mobiloperaterene skal derfor senke sine
tariffer i to omganger, 1. desember 2002 og 1. april. 2003. Dette
vedtaket har vaat svaat omstridt.

Storbritannia | Storbritannia har alle mobiloperatarer SMP i
samtrafikkmarkedet, da hver operatars nettverk sees pa som et
eget relevante marked, der hver operatar er monopolist®,

Frankrike ART har fastslatt at France Telecom Mobiles og SFR er SMP-
operatarer i det nasjonale samtrafikkmarkedet. Den tredje
mobiloperatagren Bouygues Telecom er ikke SMP-operater.

Tabellen viser klart a landene har ulik praksis for fastsettelse av sterk markeds-
posison.

Mens Tyskland konkluderer med at ingen mobiloperaterer har sterk markeds-
stilling verken i mobilmarkedet eller i det nagjonale samtrafikkmarkedet, til tross
for at konsentrasonen er svaat hay i Tyskland, velger Norge og Sverige na a
benytte den innebygde fleksibiliteten som samtrafikkdirektivet gir til & fastsette

% TDC og Sonofon har imidlertid SMP-status i det nasjonale mobilmarkedet.
5 Official Journal of 8 March 2000 (OJ 5/200, Verf. 21/2000).

% Oftel 22. januar 2003: Director General's statement on the Competition Commission's report on
mobile termination charges.
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SMP-status til tross for a markedsandelen for flere av akterene ligger under
terskelverdien pa 25 prosent fastsatt i samtrafikkdirektivet.

Det er ogsa verd & merke seg at Storbritannia har valgt & definere hvert enkelt nett
som det relevante marked, og dermed definerer enhver operater som monopolist i
markedet for terminering i sSitt nett. Den britiske tenkningen bak dette er ganske
enkel. Det er den som blir ringt opp som velger operater for terminering av
inngdende samtaler, mens det er den som ringer som betaler for denne tjenesten.
Det betyr at det ikke blir konkurranse om termineringssatser, siden operatagrene i
stedet trekker til seg kunder gjennom lave ringepriser etc. EU-kommisjonen har
indikert at de stetter en slik definisjon av det relevante marked.

En regulering pd grunnlag av en dik inndeling vil kunne bety en dramatisk
redukgon av termineringsprisene for enkelte operatarer, noe som selvsagt vil ha
betydning bade for konkurranseforhold og for operaterenes muligheter til a lefte
nye investeringer. Vi har ikke foretatt en vurdering av hvor viktig samtrafikk-
inntektene er for de ulike aktarene, men det er opplagt at reduserte samtrafikk-
satser vil sldulikt ut for ulike operaterer.

Det er imidlertid ingen grunn til atro at forskjellene vil viskes helt ut selv om alle
land skulle velge a definere hvert nettverk som et eget relevant marked, og
falgelig definere hver operater som monopolist pa terminering av samtaler i sitt
eget nettverk. Prinsippet for regulering av termineringspriser for operaterer med
sterk markedsposigon er at prisene skal vazre kostnadsorienterte. Det innebager at
kostnadsforskjeller som kan vaae betydelige (blant annet pa grunn av skala-
fordeler), og dessuten ulikheter mellom land i praktisering av kostnadsorien-
teringsprisnsippet, vil reflekteres i termineringsprisene. | tillegg kommer usikker-
heten ved fastlegging av de reelle kostnadene som skal leggestil grunn.

Det er betydelige forskjeller i termineringspriser™ b&de internasjonat og
nagionalt. Telenor er den operataren som har de laveste termineringsprisene av
alle operatarene i sammenligningen®. Ogsé den relative forskjellen i forhold til
konkurrerende operatarer i det nasionale markedet er betydelig i Norge, men ogsa
i Sverige. Denne relative forskjellen kan veae like viktig som nivaet ndr det
gjelder konkurranseforhold. Forskjeller i termineringspriser mellom landene kan
neppe fullt ut forklares ved forskjeller i kostnader og mobilpenetrason. Mange
land har derfor valgt & palegge operatarene a redusere termineringsprisene.

% Kilde: Eight report from the commission on the Implementation of the telecommunications regul atory
package, Brussels 3.12.2002 COM (2002) 695 final og Cullen International.

8 Sammenligningen er gjort hesten 2002.
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Figur 3.2 Samtrafikkpriser for terminering i mobile nett (peak)
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3.35 Regulatorisk risko

Enhver investor vil i forkant av starre investeringer méatte ta anda framtidige
inntekter og utgifter. Anslagene vil vage usikre og jo mer usikre de er jo
vanskeliggere blir det & fatte ragonelle beslutninger. Normalt vil de fleste vaare
villige til & betale for & redusere usikkerheten (risikoen) i andagene. Slik sett kan
risiko sees som en " kostnad” som gker terskelen for aigangsette prosjektet.

Investering i egen teleinfrastruktur krever en lang tidshorisont. Regulatorisk
forutsigbarhet reduserer den totale risikoen og er derfor med pa & styrke
investeringsincentivene. Usikkerhet rundt fremtidig regulering vil tilsvarende
svekke investeringsincentivene.

Dette er viktige hensyn ogsa for myndighetene. Myndighetene gnsker pa den ene
siden fleksibilitet til & gripe inn mot uheldige markedssituasioner som métte
oppstd. Pa den annen side er det vanligvis ogsa i myndighetenes interesse at
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nagingslivet gis forutsigbare rammebetingelser fordi det gir de beste forutset-
ningene for en gnsket naaingsutvikling.

| et demokrati er det ikke mulig & binde opp framtidig politikk. Historisk
reguleringspraksis kan imidlertid gi signaler om fremtidig reguleringspraksis.
Markedsaktarene vil derfor ofte skue til et lands historiske praksis, nar de skal
vurdere framtidige rammer for mulige investeringer. Tidsinkonsistens i
reguleringspolitikken, i betydningen at myndighetene har gjort noe annet enn det
de tidligere har lovet/indikert kan bidra til & svekke investeringsincentivene og
faretil underinvesteringer og lavere dynamisk effektivitet.

Om og hvordan nye tjenester vil bli regulert framtiden er et viktig spersmdl for
dagens nettoperatarer. Mange operatgrer synes a vage av den oppfatning av nye
tjenester ikke skal underlegges regulering, ut fra et syn om at det er den som
investerer i utviklingen av et nytt produkt som ogsa skal hgste gevinstene av det.
Skjerming av nye tjenester fraregulering (i en periode) vil styrke incentivene for a
utvikle nye produkter og tjenester, og dette er i samfunnets interesse i et dynamisk
perspektiv. lkke alle myndigheter er av samme oppfatning. Oftel® hevder for
eksempel at SMP-operatarer skal palegges leveringsplikt i grossistmarkedet nar
de introduserer nye innovative tjenester i duttbrukermarkedet. Oftel argumenterer
for at det ikke er en forutsetning & alene kunne tilby et nytt produkt. Oftel mener
at dersom en vertikalt integrert SMP-operater far tilstrekkelig godtgjering for
usikkerheten knyttet til produktutviklingen vil incentivene for a drive
produktutvikling vaare tilstrekkelige.

Vére intervjuer ga inntrykk av at de regulatoriske myndighetene var bevisste pa
behovet for a spille pa lag med markedet for & fa realisert blant annet
oppgradering av viktig infrastruktur, og av at forutsigbarhet var en viktig faktor
ved investeringsbeslutninger. Samtidig ga ikke myndighetene uttrykk for at de
mente at uforutsigbarhet som falge av regulatorisk risiko var et stort problem i
dag, eller noe som kunne forklare dagens lave investeringer i brangen.

61 Oftel. Imposing access obligations under the new EU Directives, 13. September 2002.
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4  Forskjeler i mal og
reguleringdilosofi mellom
landene

Reguleringshistorikken i telesektoren er kort. Liberaliseringen av telesektoren
startet stort sett pa begynnelsen av 1990-tallet, og utviklet seg i stor grad i samme
retning, men likevel faseforskjevet i tid i de landene vi har studert. Som vi har sett
i de foregdende kapitlene er det betydelige forskjeller i hvor langt de enkelte
landene har kommet i a utvikle reguleringene av telesektoren, hvalandene har lagt
vekt pa & prioritere, og hvordan reguleringene blir praktisert forskjellig mellom
landene.

Vi har funnet at det i praksis er et betydelig nagonalt handlingsrom og at landene
ogsa benytter dettei stor grad.

Det er derfor vage interessant & preve a finne fram til om det er noen underlig-
gende trekk eller drivkrefter som kan forklarere forskjellene. Som tidligere nevnt
kan forskjellene vage relatert til ulike markedsstrukturer, men vi tror at ogsa
forskjeller i telepolitiske ma og i det man kan kalle reguleringsfilosofi kan
forklare mye av forskjellene. Vi har i dette kapitlet forsekt a identifisere
underliggende forskjeller i ma og reguleringsfilosofi, som mulige forklarings-

aktorer bak de forskjellene vi har identifisert.

Vi vil understreke at en dik analyse er svaat usikker og ngdvendigvis ma bygge
pa tolkninger og skjgnnsmessige vurderinger av den informasjonen vi har
innhentet.

41 Malforskjeller

De overordnede maformuleringer, slik de er presentert i telelov eller tilsvarende
overordnede politikkdokument varierer. En skal vaae forsiktig med a trekke
konklusioner pa bakgrunn av dike forskjeller, men nar vi kombinerer ulikheter i
maformuleringer med landenes praksis i telepolitikken, blir det noen tydelige
forskjeller.

Et eksempel: Frankrike setter "rettferdig” konkurranse som et mal — Storbritannia
fremhever “effektiv’ konkurranse. Det rettferdige faler ikke ngdvendigvis
sammen med det effektive. Ulikhetene understrekes ytterligere av Frankrikes
vektlegging av arbeidstakernes interesser, og industrielle og teknologiske hensyn.
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At slike ulikheter i malformuleringer indikerer forskjeller i reguleringsfilosofier
blir tydelig nar vi observerer at slike ulikheter i mal samsvarer med hvordan
konkrete sparsmdl takles, for eksempel sparsmdl knyttet det statlige eierskapet,
organisering av tilsyn og priskontroll.

4.2  Ulikereguleringsfilosofier

V& landgjennomgang har vist at det er betydelige forskjeller i det vi har kalt
"reguleringsfilosofier” overfor telesektoren. Forskjellene gjenspeiles av ulikheter i
blant annet:

L andenes vektlegging av konkurranse pa kort sikt
Landenes vektlegging av naaingsutviklingshensyn

Landenes vektlegging av markedsorientering, det vil s i hvilken grad
markedet anses som beslutningsarena, versus hyppig og omfattende inn-
gripen.

Vi har vurdert® landenes politikk overfor telesektoren ut fra en vurdering av i
hvilken grad disse kriteriene er utdagsgivende for politikkutformingen.

Effektiv konkurranse er et telepolitisk ma som er felles for ale landene og som
ogsa falges opp i reell virkemiddelbruk. PA sammen méte er gode og likeverdige
tilbud til alleinnbyggere viktigi alle landene.

Det som skiller landene i forhold til hvor sterkt disse hensynene pavirker reell
politikk er hvordan tilsynsmyndighetene ser pa markedets rolle for a realisere
politiske mal. Storbritannia, Sverige, Nederland og Danmark peker seg ut som
land som har stor tro pa markedsl gsninger.

Norge, Finland og Frankrike skiller seg noe ut fra de andre landene ved a ha en
sterkere politisk avhengighet i sin sektorregulering, sammenlignet med spesielt
Danmark, Nederland og Storbritannia som har svaat uavhengige sektortilsyn. Det
er indikasjoner pa at svakt samspill mellom sektor- og konkurransemyndighet kan
svekke reguleringsevnen, saalig dersom  virkemiddelapparat 1 form av
intervenering og sanksjoner er spredt mellom ulike tilsyn.

Hgy innovasjonsgrad kan ogsd sees pa under mal om dynamisk effektivitet, som i
regulatorisk forstand naat knyttet til incentiver. De fleste landene bergrer dette
hensynet, uten at malet tillegges spesielt stor vekt i utformingen eller
handhevingen av reell politikk. Vare studier indikerer at man i Sverige ikke ser
behovet for & peke pad innovasion som et eget mal, da man opplever at maet om
konkurranse nettopp gir incentiver til innovasion. Frankrike legger stor vekt pa
innovasion i sin telepolitikk.

Betydningen av eventuelle visoner eller ma om operatgrer som "nasjonae
lokomotiver” synes a vaare knyttet sammen med graden av offentlig eierskap, noe

82 vVurderingene i dette kapitlet ble gjort ved at et panel bestdende av ECONSs prosjekkteam, inklusive de
personer som hadde utfart intervjurundene, litteraturstudiene mv., subjektivt, men pd basis av al
innsamlet informasion og egne vurderinger rangerte landenes prioriteringer bade innbyrdes nagonalt, og
patvers av landene.
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som er spesielt synlig for Tyskland og Frankrike. | tillegg ma det antas at
historikk og naaringspolitisk tradigon er viktige faktorer.

Hensyn til leverander/utstyrsindustri pavirker i liten grad utformingen av
sektorpolitikken. Et mulige unntak for dette er Finland, der man kanskje kan se en
sammenheng mellom nagingspolitiske mal knyttet til egen IKT-industri og
Finlands arbeid med & fremskynde utviklingen av mobilomrédet gjennom deres
meget aktive arbeid pa IKT-omradet i EU. | Sverige kan man ikke se at hensynet
til Ericsson patilsvarende méte pavirker prioriteringene.

Alle landene har innfert et strukturelt skille mellom sektorregulering og eierskap,
men det er indikasjoner pa at statlig eierskap har en betydning for regulering av
telesektoren. Privatisering er i seg selv en indikator pd markedsorientering. Av
landene i undersgkelsen er det kun Storbritannia og Danmark som har fullt ut
privatisert hhv. British Telecom og TeleDanmark, mens alle landene i undersgk-
elsen har gjennomfart en delprivatisering.
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VEDLEGG 1. Landgjennomgang

Norge

Norsk telepolitikk var fram til sutten av 1990-tallet dominert av at Telenor ble
skilt ut av forvaltningen og gitt en selvstendig rolle som en nasjonal kommersiell
teleaktar. Det kan synes som om politikken la stor vekt pa & sikre et "godt
startpunkt” for selskapet, som man visste skulle kastes ut i hard internasonal
konkurranse, og det ble lagt vekt pad at Norge skulle ha en konkurransedyktig
nasjional akter.

Utover pa 1990-tallet ble telemarkedet liberalisert. Post- og teletilsynet overtok
gradvis forvatningsoppgaver og tiltok seg etter hvert en markant rolle i
telepolitikken. Hensynet til konkurranse og en rekke inngrep for & sikre best
mulige forhold for Telenors utfordrere i det nagonale markedet har de senere
arene preget mye av den telepolitiske agendaen i Norge.

Nylig har regjeringen gitt signaler som gar i retning av en ensker a prioritere mer
langsiktige hensyn til investeringer og utvikling av telesektoren. Det gjenstar a se
hva disse signalene vil bety for den praktiske politikken.

Telepolitiske mal

Gjeldende telepolitiske mal i Norge er fastlagt ved behandlingen av St.prp.nr. 70
(1995-96) og St.meld.nr. 24 (1998-99) Om enkelte regulatoriske spgrsmdl i
telesektoren:

a skre ale husstander og bedrifter over hele landet grunnleggende
teletjenester av hay kvalitet til lavest mulig pris.

a legge til rette for sterst mulig verdiskapning og effektiv bruk av de
ressurser som settes inn pa tel esektoren.

Disse hovedmalene ligger til grunn for og er neamere presisert i telelovgivningen.
Telelovens (lov. 23. juni 1995 nr. 39 om telekommunikasion) formal er nedfelt i
en omfattende formalsbestemmelse i § 1-3. Her heter det at formalet med loven
er:

a. Oppfyllelse av nagonae behov for telekommunikason og effektiv bruk av
ressursene gjennom virksom konkurranse.

o

landsdekkende tilbud av grunnleggende teletjenester til like vilkar
teknisk kvalitet og sikkerhet
tilgang til offentlig telenett og offentlig teletjeneste

a o

e. samordning av telenett eller teletjenester
f.  behovstilpassede tel etjenester

g. forbrukerinteresser

h. personvern og privatlivets fred.
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Oppfyllelse av nagonale behov for telekommunikason og effektiv bruk av
ressursene star sentralt blant de formal teleloven skal fremme. Et av virkemidlene
som benyttes for & oppna de nevnte forma er virksom konkurranse. Virksom
konkurranse er imidlertid ikke et telepolitisk mal i seg selv.

Malet om landsdekning av grunnleggende teletjenester er sikret ved at Telenor
som en del av konsesonsvilkdrene har hatt en plikt til & levere palagte
landsdekkende tjenester. Taletelefoni, leide samband og tilknytning til digitalt nett
regnes som grunnleggende tjenester. Utgiftene forbundet med dette dekkes av
Telenor.

Fasttel efoni
Marked

Med fasttelefonimarkedet mener vi her markedet for telefoni (tale) og oppringt
internettaksess levert over en fast forbindelse. | all hovedsak innebaarer dette
PSTN/ISDN-tjenester, samt telefoni levert over kabel-tv-nettet.

| 2001 var det to akterer i det norske fasttelefonimarkedet med markedsandeler
(minutter) av noen betydning. Disse var Telenor og Tele2 med henholdsvis 76 og
16 prosent av samlede trafikkminutter i totalmarkedet. Som det fremgar av tabell
1 under var Telenors andel av total trafikkomsetning noe sterre, noe som indikerer
at Telenors konkurrenter bruker pris som konkurranseparameter. Av andre aktarer
av en viss betydning kan nevnes Ventelo og Song Networks, som begge er rene
bedriftsmarkedstilbydere.

Tabdll 1 Markedsandeler fasttel efoni

Trafikk Omsetning

1999 2000 2001 Q22002 1999 2000 2001 Q22002
Telenor 87,9 % B8% 759% 764% 893% 814% 802% 784%

Tele2 7,8 % 120% 163% 10,4% 41% 82% 137% 114%
Ventelo/

GTS 0,6 % 1,7% 35% 14% 22% 3,6 %
Song 2,0% 24%
@vrige 2,3% 43% 78% 7,7% 21% 65% 61% 42 %
Sum 1000 %  100,0 % 1000% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Kilde PT

Regulering

1. januar 1998 ble det dpnet for konkurranse pa fasttel efonitjenester til sluttbruker.
Offentlignettforskriften palegger Telenor & gi tilgang til aktgrer som ensker &
benytte telefoninettet til salg av tale- og/eller PSTN/ISDN (oppringt) Internett-
tjenester til kostnadsorienterte priser og pa objektive, oversiktlige og ikke-
diskriminerende vilkar.

Nye akterer har etter det kommet inn pa markedet ved a tilby fast forvalg eller
prefikstjenester. PT har ogsa fattet vedtak om at Telenor ma dpne for videresalg
av abonnement til en pris som er frikoblet fra trafikk. Telenor klaget vedtaket inn
for Statens Teleforvaltningsrad, som ikke tok klagen til felge. Saken ligger nd i
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Samferdsel sdepartementet, hvis endelige vedtak ventes a foreligge i Igpet av
februar 2003.

Telenor er palagt gijennom USO-krav (Universal Service Obligations) a tilby
telefoni i hele Norge. Dette innebager a Telenor er eneste tilbyder av
fasttelefoniaksess de fleste steder av landet. | enkelte omrader megter de derimot
konkurranse fra andre aksesdeverandegrer, som UPC, Song Networks,
TeleDanmark Internordia og lokale E-verk. Telenors svaat hgye andel (99,1
prosent) av markedets totale omsetning fra abonnement, installagon og flytting
indikerer imidlertid at denne konkurransen er begrenset.

Telenor eksponeres ogsa for konkurranse ved at Offentlignettforskriften sikrer
andre aktarer tilgang til & tilby tjenester over Telenors nett. Dette kan enten skje
som rent videresalg av Telenors fasttelefoniprodukt (der tjenesteleveranderen kun
bedriver kundeservice, markedsfgring og billing og ingen egen trafikkproduk-
sjon), eller ved & innga avtale om operatgraksess og samtrafikk og selv foresta
arbeidet med arute trafikken fra avsenders sentral til mottakers sentral. Sistnevnte
metode, som bl.a. benyttes av Tele2, krever at akteren har instalert egen
infrastruktur i Telenors sentraler og noder.

Internett og bredband

Bredbandsaksess leveres i dag over kobberlinjene (DSL), over kabel-tv-nett
(HFC), over fiber og over radioaksess. Forelgpig er det kun bredbandsaksess over
kobber og kabel-tv-nett som har oppnadd betydelige markedsvolumer i privat- og
SMB-markedet.

De farste bredbandsaksess-produktene i det norske markedet ble tilbudt mot
sutten av 1998. Markedet synes na & vaae i kraftig vekst. Per 2. kvartal 2002
hadde PT registrert 88 000 DSL-abonnement og 41 000 aksesser over kabel-tv-
nett. Leverandgrene av DSL-Igsninger dekker nd i overkant av 50 prosent av
husstandene i Norge, mens aksess via kabel-tv-nett i hovedsak kun representerer
et adternativ sentralt i de store byene. Om lag 300 000 abonnenter er i dag
tilknyttet et digitalt og interaktivt kabel-tv-nett®. Som tabell 2 viser har Telenor
en betydelig markedsandel bade innen DSL og HFC bredbandsaksess. Dette
innebager at potensialet for plattformkonkurranse begrenses i forhold til en
situagion der ulike teknologier var kontrollert av ulike eiere.

Tabell 2 Markedsandeler bredbandsaksess ved utgangen av 2. kvartal
2002
UPC  Teenor NextGenTel Bluecom BKK Catch Andre Sum
DSL 59,7 % 25,0 % 68%  35%  18% 32% 1000%
HFC 636% 362% 02% 100,0%
Kildee PT

| omrader der kabelnettet er oppgradert til HFC og telefoninettet oppgradert til
DSL, vil det vaae konkurranse mellom tilbydere som leverer bredband over
forskjellige aksesstyper. | tillegg er det som pa fasttelefoni tilrettelagt for

8 Kilde: Konvergering av fastnett til flerbruksnett (2002). Rapport utarbeidet av Nexia og Preview pa
oppdrag fralKT Norge.
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landsdekkende konkurranse ved at akterer enten kan innga avtale med Telenor om
videresalg av deres DSL-produkter, eller kjgpe DSL-operataraksess av Telenor pa
objektive, oversiktlige, ikke-diskriminerende og kostnadsorienterte vilkar. Bred-
band over DSL eller HFC far ogsa konkurranse lokalt fra sma lokale aktagrer som
benytter radioaksess i det lisensfrie frekvensomradet, samt i enkelte omrader der
borettdagene er tilknyttet fiberaksess. Bade fiber og radioaksess har imidlertid
marginale markedsandeler, og den sterkeste veksten for gyeblikket kommer over
DSL.

Bredbandsproduktene levert over de forskjellige teknologiene er ikke helt
sammenlignbare sett fra ettersparrernes side. Den tilbudte bandbredden oppstrems
0g nedstrems vil variere avhengig av hvilken teknologisk plattform den leveres
over. | tillegg vil effektiv bandbredde og stabilitet variere avhengig av teknologi.
Eksempelvis er radioaksessigsningene avhengige av fri sikt, og effektiv over-
faringsrate over DSL-teknologiene er avhengige av avstand til netterminerings-
punktet. | tillegg vil den nettdimensoneringen leveranderen velger bakover i
nettet pavirke den effektive overfgringshastigheten.

Leidelinjer
L eide samband bestér av digitale eller analoge faste samband, som gir brukeren en
eksklusiv transportveli gjennom telenettet 24 timer i degnet. Dette gir hay

overfagringskvalitet og minimal transmigonsforsinkelse, kombinert med god
sikkerhet.

Leide samband selges bade til operatermarkedet og til bedriftsmarkedet.
Fordelingen i omsetning mellom de to markedene er ca 50-50 (kilde: PT). Det er
flere leveranderer av kapasitet. Etter Enitels konkurs er Telenor og BaneTele de
eneste som kan levere kapasitet pa nasionat niva, med avtapningspunkt i hhv. 364
og 123 kommuner (av totalt 434). Telenor er landsdekkende bade pa transport og
aksess. BaneTele har et fibernett som falger NSBs linjenett og innehar Enitels rett
til & benytte kraftverkenes infrastruktur. BaneTele har tidligere veat en ren
grossistleverander av transport, men er nd ogsainnei sluttbrukermarkedet.

Andre leveranderer kan dekke lokale, regionae eller nasonae omrader med
transportsamband. De fire starste pa dette omrédet er Song Networks®, Tele
Danmark Internordia (TD1)®, BKK® og UPC, men ingen av disse har etablert
fiber til mer enn ca 20 kommuner hver, selv om de har fibret kraftig de siste par
arene for & utvide sine primaaromrader. Den senere tid har det i tillegg dukket opp
en rekke lokale kraftsel skaper som selger kapasitet innenfor sitt kraftomrade.

Telenors konkurrenter pa leide linjer er ofte avhengig av a kjgpe kompletterende
transport- og aksesslinjer av Telenor. Saalig er dette aktuelt for aksesdinjer. |
noen tilfeller tilbyr imidlertid de alternative nettoperatgrene ogsa aksesdinjer. |

Song kjgpte EITele Rogaland varen 2000, og er en betydelig aktar i Stavanger-regionen.

% TDI, tidligere ElTele @, eier eget fibernett i Oslo-/Akershusomradet og samarbeider for gvrig tett med

BaneTele. Selskapet fikk en betydelig gkning i kundebasen etter overtakelsen av Enitels 360 sterste
bedriftskunder.

BKK har overtatt tidligere EITele Vest, og sel skapet tilbyr kapasitet fra Stavanger til Marekysten. BKK er
aktive mot bedriftsmarkedet og kommunesektoren.
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tillegg til Oslo finnes i Norge noen fa andre steder med flere aktarer tilstede pa
aksessiden. Dette er primaat Bergen, Stavanger/ Sandes, Kristiansand og noen
byer i @stfold. Akterene her er typisk Telenor, Song, UPC, TDI, Priority og
Broadnet sammen med |lokale E-verk.

Tabell 3 Telenors markedsandel i omsetningsverdi for alt
sel skapseksternt salg av overferingskapasitet.

1999 2000 2001 Q22002

Analoge linjer 97% 100% 99% 100 %
Digitae linjer til og med 2 Mbit/s 919% 84% 81% T79%
Digitale linjer over 2 Mbit/s og mark fiber 33% 26% 36% 35%
Total 84% 78% T72% T0%
Kildee PT

Telenor har i dag leveringsplikt pa analoge samband og pa digitale samband opp
til og med 2 Mbit/s. Telenor er eneste tilbyder av analoge linjer og digitae
samband under 64 kbit/s. For samband innenfor hastighetsklassen 64 kbit/s og
n*64 kbit/s er det svaat lite som tilbys utenfor Telenor. Det er innenfor
heyhastighetssegmentet, dvs. fra 2 Mbit/s og hayere, at konkurransen i dag stér.

Datatjenester

Datakommunikasjonstjenester er i farste rekke benyttet av aktagrer med behov for
ekstern overfering av administrativ data. For levering av datatjenester brukesleide
linjer eller telefoniforbindelse. Lavhastighetsproduktene benyttes i stor grad til
relativt enkle automatiserte tjenester dlik som minibank- og betalings-
terminaltransaksgoner, og spilltjenester som tipping. Hayhastighetstjenestene
benyttes i sterre grad til transport av data av forretningsmessig essensiell art
mellom for eksempel bedrifters ulike lokasoner (LAN til LAN).

Tjenestene omtalt over kan som nevnt ogsa realiseres over en rekke alternative
teknologier. Bade utbredelsen av ISDN og DSL-lgsninger og utvikling av andre
transportteknologier vil ta deler av det markedssegmentet som kalles datatjenester.
Det at en i dag kan tilby tilneamet de samme tjenestene med basis i ulike nett
bidrar sterkt til at det er vanskelig a lage klare skillelinjer mellom ulike
delmarkeder.

Mobil

Marked

Med mobilmarkedet menes markedene for tjenester og produkter levert over
Telenors og NetComs GSM-nett, og Telenors NMT-nett.

Mobilmarkedet har vokst kraftig de siste arene. Ved utgangen av 2. kvartal 2002
hadde PT registrert 3,85 mill mobilabonnement, fordelt pa 56 prosent
etterskuddsbetalte abonnement (post-paid) og 44 prosent kontantkort (pre-paid).
Tilsvarende var det registrert godt under 500 000 abonnement i 1993.
Hovedinntektene for operaterene kommer fra abonnement og bruk fra kundene, i
tillegg til trafikk originert i Norge av utenlandske brukere (roaminginntekter) og
termineringsinntekter fra trafikk generert | andre nett. Motposter til disse
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inntektene er roamingutgifter og utgifter til terminering i andre nett. Omsetningen
i mobilmarkedet var i 2001 pa 8,6 mrd kroner. Av dette utgjorde tidstaksert
trafikk 5,4 mrd kroner, SMS-trafikk 1,5 mrd kroner og abonnement 1,7 mrd
kroner.

Tabell 4 viser markedsandeler og fordeling av inntekter pa ulike akterer i det
norske mobilmarkedet. 1kke overraskende er det de to nettverksoperaterene som
sammen har hoveddelen av markedet og inntektene. Sense er starst av tjeneste-
leverandgrene. Som rene nettverksoperaterer har Telenor Mobil og NetCom hhv.
ca 70 og 30 prosent markedsandel av alle mobilabonnement i Norge.

Tabell 4 Markedsandeler i det norske mobilmarkedet ved utgangen av
2. kvartal 2002

Telenor NetCom Sense Tele2 Zaltol @vrige  Sum

Abonnement 627% 264% 44% 26% 22% 1,7% 100,0%
Trafikkminutter 688% 234% 32% 21% 10% 15% 100,0%
SMS-meldinger 588% 284% 45% 27% 45% 1,1% 100,0%
Inntekter taletrafikk 635% 255% 51% 26% 15% 1,8% 100,0%
Inntekter fraabonnement 588% 299% 6,0% 29% 03% 2,1% 100,0%
Inntekter av SMS 615% 276% 21% 33% 43% 1,2% 100,0%

ITeenor eier 91,5 prosent av Zalto

Kildee PT

Norge har til na ligget langt framme nar det gjelder framveksten av verdigkende
tjenester, muligens som falge av utformingen av ovennevnte CPA-avtaler. Mange
av disse tjenestene er knyttet til tekstmeldinger, som salg av ringetoner og logoer,
og ulike informasjonstjenester. Mulighetene for slike tjenester utvides i betydelig
grad som faglge av teknologisk utvikling av infrastruktur og terminaler. Det f.eks.
knyttet store forventninger til den markedsmessige utviklingen mht. MMS den
naagmeste framtiden.

Regulering

Fra 1. november 2001 ble det innfart nummerportabilitet for mobiltelefoni
(MNP). Dette innebager at man kan beholde mobilnummeret sitt ved skifte av
leverandegr, noe som isolert sett reduserer barrierene for nettopp a skifte
leverander.

Telenors priser for terminering i fastnett er i dag regulert. Det samme gjelder
Telenor Mobils termineringspris, men ikke NetComs tilsvarende pris. Telenor
Mobils pris ligger i dag pa 0,69 kroner per minutt eks mva, mens NetCom krever
1,11 kroner per minutt eks mva. Begge selskapene tar en oppstartsavgift pa 0,20
kroner.

For fastnettet defineres sterk markedsstilling (SMP) i samtrafikkmarkedet, og
saledes plikt til & ha kostnadsorienterte termineringspriser, ved
enten SMP for selve fasttel efonitjenesten,

eller ved at operater har mer enn 25 prosent av all trafikk terminert i fast-
nettet (malt i omsetning)
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For mobiltelefoni benyttes imidlertid sterk markedsstilling i "det totale
nasionale samtrafikkmarkedet” som kriterium for plikten til & ha kostnads-
orienterte priser for terminering i mobilnett. Vurdering av sterk markeds-
stilling er todelt, hvor kravet om minst 25 prosent markedsandel utgjer
hovedregelen, men hvor det kan gjegres unntak etter en skjennsmessig
vurdering.

Post- og teletilsynet har beregnet NetCom GSM AS markedsandel i det totae
nasjonale samtrafikkmarkedet til & vagre ca. 22 prosent. Selskapet har derfor ikke
sterk markedsstilling etter hovedregelen. Selv om markedsandelen er lavere enn
terskelverdien p& 25 prosent, har Post- og teletilsynet etter en samlet vurdering®,
bl.a. ut fra hensynet til sluttbrukerpriser og effektiv ressursutnyttelse, funnet at det
foreligger tilstrekkelig tungtveiende momenter til at NetCom ma antas a ha sterk
markedsstilling i det ”totale nagonale samtrafikkmarkedet”.

| et tidligere vedtak der Post- og teletilsynet konkluderte med at NetCom har sterk
markedsstilling i markedet for GSM-telefoni, men at det ikke foreligger
tilstrekkelige tungtveiende argumenter for & s at NetCom har sterk markeds-
stilling i det nasjonale samtrafikkmarkedet®, la tilsynet vekt p& at en kostnads-
orientering av samtrafikkprisene for NetCom GSM AS ville hatt en positiv
innvirkning pa konkurransesituasionen pa mobilmarkedet, n& det gjelder
adgangen for nye akterer.

| Norge har mobiloperatgrene Telenor Mobil og NetCom plikt til & innga
videresalgsavtaler med leverandarer uten eget nett. Selv om det i utgangspunktet
er avtalefrihet skal Post- og teletilsynet gripe inn og megle i tvister og regulere
tilgangsvilk&rene etter kostnadsorienteringsprinsippet®. Etter at NetCom og
Telenor Mobil dpnet for tjenesteleverandarer uten eget nett i 2000, ble det etablert
en rekke tjenesteleveranderer i markedet. Hasten 2000 var det opp mot 20 sel-
skaper som hadde videresalgsavtaler med nettoperatarene. Etter det har det skjedd
en konsolidering blant tjenesteleveranderene og per januar 2003 er det 11 igjen. ™

De videreselgerne vi ser i det norske markedet i dag setter imidlertid i stor grad
kun sitt eget merkenavn pa produktene til nettverksoperataren, og eier i liten grad
egen infrastruktur. De opererer derfor med relativt lave investeringskostnader,
men har til gjengjeld relativt begrensede muligheter til & tilby egne unike
tjenester. Det er en lav terskel for & komme inn pa markedet som en tjeneste-
tilbyder. PT har nylig palagt Telenor Mobil a redusere sine videresalgspriser med
minst 25 prosent .

8 NPT: NetCom AS markedsstilling i det totale nasjonale samtrafikkmarkedet — varsel om vedtak. 20.
januar 2003.

% NPT: Vedtak om sterk markedsstilling, 15. mars 2001.
8 jf. Offentlignettforskriften § 3-8 farste ledd.

™ Tele2, Zato (91,5% Telenoreid), Chess Communication, Hello, Lyse Energi og Safetel er for tiden
tjenesteleverandarer pa Telenor Mobils nett, mens You Communication (med datterselskapet UpFront),
Ventelo, TeleDanmark InterNordia og Combitel Networks er leverandarer pd NetComs nett. Sense er
tjenesteleverander pa béde Telenor Mobils (70-80%) og NetComs (20-30%) nett.

™ NPT. Vedtak i megling mellom Sense og Telenor ang. videresalg av mobiltjenester, 7. oktober 2002.
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Storbritannia

Storbritannia var tidlig ute med & liberalisere telesektoren og & privatisere det
tidligere statseide British Telecom. Landet blir derfor ofte sett pa som et land som
ligger langt fremme nar det gjelder regulering av telesektoren. Samtidig ses landet
gierne som et marked der akterene star overfor en relativt streng regulering.

Storbritannia har blant annet implementert nummerportabilitet bade for fast
telefoni og mobil, fast forvalg, Local Loop Unbundling (LLU), krav til regnskaps-
separagon og har ogsa beduttet & innfgre videresalg av abonnement pa
grossistieddet og plikt til atilby samtrafikk for xDSL.

Telereguleringsmyndigheten Oftel fikk tidlig vide fullmakter, og er i praksis den
myndigheten som stér for bade de teleregul atoriske reguleringene, og de konkur-
ransemessige vurderingene.

Etter hvert som flere markeder modnes endres imidlertid behovet for regulering,
og den britiske regjeringen har allerede tatt konsekvensen av dette. Konvergens i
markedet bidrar ogsatil gkt kompleksitet og sterre krav til regulatorene.

Regjeringen i Storbritannia har derfor foreslatt & opprette en ”superregulator”,
Office for Communication (Ofcom), som skal dekke hele spektret fra kringkasting
til fasttelefoni. Forslaget er en del av " The Communication Bill”, som na ligger i
Parlamentet og det er ventet at den vil vedtas og tre i kraft i god tid fer fristen for
implementeringen av EUs nye direktivpakke den 25. juli 2003. Ofcom ventes & bli
operagionelt mot slutten av 2003.

Essensen i the Communication Bill er den samme som i direktivpakken fra EU,
nemlig a ndr markedene modnes kan de friskmeldes og eliminere behovet for
sektorpolitisk regulering og erstatte dette med konkurransepolitisk regulering.
Formalet er at markedene i gkt grad skal bli selvregulerende.

Mens Storbritannia har relativt modne markeder for fasttelefoni, 2G mobiltel efoni
og oppringt PSTN/ISDN Internet, er utbredelsen av xDSL bredband fortsatt darlig
0og 3G mobiltelefoni er i en startfase som ellers i Europa. De britiske myndig
hetene har for tiden sitt regulatoriske fokus spesielt pa termineringspriser for 2G
mobiltelefoni ?, p& opprettelsen av Ofcom og implementeringen av EUs nye
regulatoriske direktivpakke. Utbredelsen av bredband og gkt konkurranse mellom
tilbydere av bredbandstjenester er ogsa et prioritert omrade.

Politiske mal

De politiske madlene dik de er spesifisert i the Telecommunications Act fra 1984
er:

a) Promote the interests of consumers, purchasers and users of telecommunications services
(particularly the disabled and pensioners) with regard to the price, quality and variety of
servicesprovided

"2 Forslag fra Oftel om & regulere termineringspriser for alle mobiloperatarene er til behandling i Competition
Commission.
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b) Maintain and promote effective competition in supply of telecommunications and related
services

¢) Promote efficiency, economy, and appropriate research and development activity amongst
operators

d) Encourageinward investment on the basis of competitive telecommunications provision in the
UK

e) Promotetheinterestsof UK operatorsin competing overseas
f)  Promote competition in the supply of telecommuni cations apparatus at home and abroad.

Listen over telepolitiske mal i Storbritannia dekker bade hensyn til forbrukere og
tilbydere, innovagon, samfunnsgkonomisk effektivitet, priser, konkurranse og
nagringspolitikk. Malformuleringen sier imidlertid ikke noe om hvordan man ser
pa statiske/dynamiske vurderinger i vurdering av effektivitet og lave priser,
produktutvikling etc. Gjennom intervjuene fikk vi heller ikke inntrykk av at pro-
blematikk rundt statisk/dynamisk effektivitet var et omrade myndighetene
fokuserte pa.

Intervjuer med myndigheter og kommersielle akterer i Storbritannia La vekt pa at
falgende forhold i praksis er heyt prioritert i telepolitikken: Heoy markeds-
penetrasion, lave priser og hey kvalitet pa tjenestene. | dette ligger det implisitt et
snevrere fokus enn det den lange listen over mal angir. Markedspenetrasjon er for
eksempel ikke et tema for fasttelefoni eller 2G mobiltelefoni, mens xDSL
bredband er et omréde der myndighetene er svaat misforngyd med penetrasionen i
markedet. PA samme méte er prisene pa enkelte tjenester blant de laveste i Europa,
men prisen pa andre tjenester er hay relativt til i andre markeder. Lavere priser er
en gienganger i de fleste lands malformuleringer, men det er verd a merke seg at
britene ogsa | efter kvalitet pa tjenestene opp som et av de overordnede malene.

De viktigste malene og endringene i the Communication Bill er gkt transparens,
redusert reguleringsbyrde, at appellorgan flyttes fra departement til domstolene,
ingen politisk innblanding i fusonssaker og at Ofcom ogsa ska ivareta
forbrukernes interesser, noe som ikke ligger i Oftels oppgaver i dag.

Reguleringspolitikken i Storbritannia tar ikke hensyn til den vanskelige
gkonomiske situagonen flere av aktarene er i, mens DTI (Department of Trade
and Industry) ser det som sin oppgave a promotere eksport. Dette betyr blant
annet & ivareta britiske industriinteresser i den internasionale telepolitikken.
Aktarene selv er opptatt av at utenlandske selskaper har bedre rammevilkar for
etablering i det britiske markedet enn det de selv oppfatter & ha ndr de gar inn i
nye markeder.

Markedsstruktur og regulatoriske utfordringer

Storbritannia begynte liberaliseringen av teleomradet alerede i 1984 med the
Telecommunication Act, der fokuset var rettet pa & gke konkurransen i markedet.
Det ble imidlertid liten effekt pa priser og for forbrukerne, men noen fordeler for
nagingsivet og da spesiet knyttet til utenlandstrafikk. Regulering av
maksimalpriser gjennom a sette gvre prisgrenser (price caps) ble valgt som
reguleringsinstrument, men ble utformet pd en méte som man i ettertid sa at ga for
svake incentiver. | 1991 kom imidlertid en ny reform med privatisering av British
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Telecom (BT). | den nye reformen ble det fortsatt benyttet pristak som
reguleringsinstrument, men det ble lagt starre vekt paincentiver.

Tilsynsorganet Oftel har ogsa mottakk kritikk, blant annet for handtering av LLU-
implementeringen som tok svaat lang tid og for lang saksbehandling i tvister
knyttet til samtrafikk. Blant annet som falge av kritikk rettet mot Oftel, men ogsa
pa grunn av at regulering av elektronisk kommunikasion i et marked preget av
konvergens og betydelig kompleksitet farte til en debatt som konkluderte med at
det var et behov for en " superregulator” som skulle overse ett regulatorisk system
for hele kommunikasjonsspektret fra kringkasting til fasttelefoni og Internet.
Denne debatten har resultert i at myndighetene har gjort tiltak for & etablere en ny
enhet som skal hete Office of Communications (Ofcom). Dette vil innebefatte
Broadcasting Standards Commission (BSC), the Independent Television
Commission (ITC), the Office of Telecommunications (Oftel), the Radio
Authority and the Radiocommunications Agency (RA). Etter planen skal Ofcom
formelt bli virksom mot slutten av 2003.

Arbeidet med implementering av EUs nye telekompakke kompliseres av at denne
henger pa at The Communication Bill, som na er til behandling i Parlamentet.
Fristen for &implementere EUs nye direktivpakke i nasjonal lovgivning er 25. juli
2003 og det er en risiko for at vansker knyttet til blant annet kringkasting gjer at
behandlingen blir forsinket, og man ma da klargjgre et sett av midlertidige
forordninger.

Fasttelefoni (PSTN)
Marked

Storbritannia har fem nasionale operatarer innen fastlinje, og fremstar som et av
de mest liberaliserte markedene i Europa. British Telecom dominerer fortsatt med
58,9 prosent” av alle inntektene fra fasttelefoni. British Telecom har spesielt sterk
markedsposigon innen lokale samtaler (70,5 prosent) og fast til mobil (60,1
prosent), mens har lavere andel av markedet for internagonale samtaler (44,5
prosent) og nasjonale samtaler (51,8 prosent). Dette mgnsteret er enna tydeligere
innen bedriftsmarkedet, der BTs markedsandel innen internasonale samtaler kun
er pa 16,6 prosent og nasonale samtaler pa 34,8 prosent. Kingston som er den
andre SMP-operatagren innen fastlinje har kun 0,5 prosent av totalmarkedet. At
Kingston allikevel har en dominerende stilling skyldes at det relevante markedet
for Kingston er Hull-omradet, der de har langt hgyere markedsandeler. Av andre
aktarer har kabelselskapene NTL og Telewest til sammen 12,7 prosent av
markedet, mens C&W Communications har 7,1 prosent av markedet. Resten av
markedet (20,9 prosent) dekkes av en rekke mindre akterer.

Regulering av markedet

Nummerportabilitet innen geografiske omrader og for ikke-geografiske numre har
vaat tilgjengelig siden 1997, men Oftel har kartlagt a noen kunder fortsatt blir
nektet nummerportabilitet for fastlinje av enkelte operatarer.

™ Oftel. Market Information. Fixed Update. August 2002 (Q4 2001/02 January to March 2002).
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| begynnelsen av 2001 ble fast forvalg introdusert i UK, samtidig med
introduksjonen gjennom hele Europa. Dette gjer kundene i stand til a velge fast en
annen operategr uten & matte taste ytterligere aksesskoder. | Igpet av 2001 ble fast
forvalg utvidet til & gjelde alle typer samtaler. Siden 1998 har EU-direktiver
paagt medlemslandene a innfere regler som gir rett og plikt til atilby samtrafikk.
Samtrafikkdirektivet ble implementert i Storbritanniai desember 1997.

Samtrafikkinntektene til British Telecom har gkt betydelig, noe som indikerer at
flere operatarer velger andre nettverkstilbydere. For & ytterligere & oke
konkurransen i fastnettet har Oftel ogsa bestemt at BT skal tilby videresalg av
abonnement, dlik at andre tjenesteleveranderer kan presentere et tilbud med en
samlet regning til sine kunder. Dette skal tilbys til kostnadsorienterte og ikke-
diskriminerende vilkar. | dag vil kunder som har kundeforhold til en tjeneste-
leverander motta en regning pa samtaler etc. fra denne og en egen regning pa
abonnent fra BT.

BT har implementert regnskapsseparason mellom samtrafikk og andre aktiviteter.
Ogsa Kingston har kostnadsregnskapssystemer for samtrafikk og local loop
unbundling basert p& langsiktige grensekostnader (LRIC™) som kostnadsbase og
fordeling av totale kostnader ™ som kostnadsprinsipp. BT er pélagt & offentliggjere
avtaler og ikke diskriminere pa en urimelig mate i vilkarene for termineringspriser
i grossistleddet. BT argumenterer pa sin side at betingelsene i lisensen bar lempes
pafor a motsvare @kt konkurranse.

Dagens system med price-cap (pristak) sgrger for at arlig gkning i et gjennomsnitt
av en gruppe tjenester ikke overstiger inflasonsraten. Prisene tillates ikke & stige
mer gkningen i retail price index (RPI) minus arlig inflagionsrate.

| dagens regelverk er det British Telecom og Kingston Communications (SMP i
Hull-omradet) som finansierer samfunnspalagte tjenester og er pdlagt & tilby
tilgang til et fast nettverk som kan tilby taletelefoni og smalband data og telefaks
overfaring og en fornuftig tilgang til offentlige telefonautomater over
Storbritannia. Pa tross av at dette blir oppfattet som konkurransevridende fra
operatarenes side, vil Oftel fortsette med praksisen. De konkluderer ogsa pa sin
side at fordelene ved a vage en dik tjenestetilbyder er starre enn den kostnad det
pafarer dem. Som fglge av penetragonsnivaet pa faste og mobile tjenester vil
imidlertid omfanget av samfunnspal agte tjenester revideres, i trad med nye forslag
fraEU.

Internet og bredband

Penetrasjonen av Internet i England er pa 11 millioner eller 43 prosent av ale
husholdninger (mai 20027), sammenlignet med et europeisk gjennomsritt p& 40
prosent. Av disse er det 4 millioner husholdninger eller ca. 35 prosent som har
fastpristilknytning. Storbritannia var det ferste marked som tilbed fastpris
(tellerskrittuavhengig) PSTN/ISDN internettaksess. Utbredelsen av bredband er
imidlertid darlig. Mens 66 prosent av alle sentraler og 62 prosent av alle britiske

™ Long Run Incremental Costs.
*  FDC (Fully Distributed Costs).

" eU-kommisionen. 8" Implementation Report. Dec 2002. UK.
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husholdninger har mulighet til & velge ADSL bredbandstjeneste var det i august
2002 kun 357 000 kunder (ca. 0,5 prosent av befolkningen).

Det er mer enn 700 sakalte ISP (Internet Service Provider) i det britiske markedet.
| motsetning til de fleste andre EU-land har ikke selskaper med tilknytning til den
historisk dominante (incumbent) aktgren har 1SP-selskaper med tilknytning til
British Telecom kun ca. 20 prosent av totalmarkedet for privatkunder”. Oftel
publiserte i 2002 en analyse av konkurransen for oppringt PSTN/ISDN internett-
aksess. Konklugonen var a mens konkurransen i markedet for tellerskritt-
avhengig og fastpris internettaksess til privatkunder var tilstrekkelig utviklet, var
det spesielt i grossistmarkedet utilstrekkelig konkurranse for samtale orginering,
der markedsandelen til BT ble estimert til ca 80 prosent. Pristak og krav til BT om
a tilby fastpris samtaleorginering FRIACO (flat-rate internet access call
origination) ble vurdert som nadvendig. Dette gjer andre operaterer i stand til &
tilby fastprisprodukter i konkurranse med BT og @ke produktbredden med
videresalgsprodukter og dermed forsterke konkurranse for fastprisaksess. | juli
2002 ble ogsa BT tvunget av Oftel til & redusere sine FRIACO-satser med 8,5
prosent. FRIACO omfattes nd ogsa av kravene til reduksion i leie av BTs
generelle nettverk, som er regulert til & falle med minimum RPI-7,5 prosent per ar.
Markedet for samtaleterminering ble heller ikke vurdert som tilstrekkelig
konkurranseutsatt, og eksisterende tiltak ble besluttet opprettholdt.

Det er et betydelig politisk press pa a bygge ut bredbandstilslutninger. Svak
utbredelse av bredbdnd ma alikevel i hovedsak tilskrives at prisdifferansen
mellom billig PSTN/ISDNaksess og dyr xDSL aksess (sammenlignet med andre
markeder) gjer at valget for mange blir lett. Den manglende betalingsvilligheten
for bredbandstilknytning kan ogsa tilskrives mangelen pa attraktivt innhold som
krever en dik tilknytning.

BT har blitt anklaget av andre operatgrer for a ha for lav margin mellom
grossistpriser og detaljistpriser og at det ikke fantes service avtaler (SLA). | juni
2002 kom Oftel med en bestemmelse som ga BT plikt til a tilby samtrafikk av
ADSL til retail minus betingelser og til & gi service avtaler. Flere operatarer har
adlerede inngétt slike avtaler med BT, og noen har alerede lansert tilbudet i
markedet. Myndighetene har ogsa satt av 30 millioner pund for & rulle ut bredband
i omrader som er oversett av kommersielle grunner.

Etter en lang prosess, der Oftel ble anklaget av andre operaterer for a veae for
svak ovenfor BT ble Local Loop Unbundling LLU innfert i 2001. Dette gjer blant
annet at andre operaterer enn BT er i stand til & rulle ut deres egne
bredbandstjeneste. Markedet for LLU har ikke utviklet seg som Oftel forventet og
revidering av regulatoriske tiltak vil gjaresi ferste halvdel av 2003.

Med hensyn til infrastrukturkonkurranse star tradisonelle teleselskaper ogsa
ovenfor konkurranse fra kabelselskaper som har eget aksessnett. Konsolidering i
kabelmarkedet har skapt to store aktarer; Telewest og NTL. De kan levere et sett
av tjenester som Internettilgang, interaktive tjenester, telefoni og kringkasting og
truer dermed tradisionelle fastlinjeoperatgrer, selv om de ennd utgjer en liten
andel av markedet.

" EU-kommisjonen. 8" Implementation Report. Dec 2002. UK.
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Leidelinjer™®

Prisene pa nasjonale leide linjer ligger langt over gjennomsnittet i EU for ale
linjer, med unntak av 2Mbit/s, som ligger under™. For & avhjelpe manglende
konkurranse pa detaljomrédet har Oftel valgt & gripe inn pa grossistomrédet. |
utkastetet til Phase 2 Direction fra September 2002 spesifiserte Oftel betydelige
priskutt (30-50 prosent) og omfattende krav til innhold i serviceavtaler, sdkalte
SLA (service line agreements). Dette er ment a gjgre grossistmarkedet mer
attraktivt for leide linjer og dermed danne grunnlag for ekt konkurranse pa
detaljleddet.

Oftel har vaat involvert i fastsettel sen av betingelser i avtaler om leide linjer, blant
annet knyttet til kostnadsorientering og deling av infrastruktur. Mens segmentet
for fjernlinje (trunk) ble ansett som relativt konkurranseutsatt ble detalj- og
grossistmarkedet for lokale leide linjer ansett for & ha for svak konkurranse. |
forbindelse med markedsanalysen som Oftel ma gjere i forkant av 25. juli 2003
vil Oftel vurdere om BT har SMP-gtilling i markedet for leide linjer med hay
overferingskapasitet, noe BT allerede i oktober 2001 sgkte om & fa omgjort.

Mobil
Marked

Storbritannia har tradigon for & vage tidlig ute ogsa innen mobiltelefoni. | 1993
var UK det farste markedet hvor man lanserte GSM 1800, og i 1999 var de igjen
farst ute med a lansere nummerportabilitet for mobilomradet. Mobil nummer-
portabilitet ble innfart aleredei januar 1999.

Det er 46 millioner mobilabonnenter i Storbritannia, noe som gir en penetra-
sonsgrad pa ca. 77 prosent. Pris og dekning var lenge de viktigste differensi-
eringsomradene, og derfor ogsa konkurranseparametre i det britiske markedet.
Underprisingen fra aktgrer med darligere dekning har imidlertid smuldret bort
siden alle nettverkene na tilbyr naa full dekning. Vodafone er starst med 34,4
prosent av markedet, fulgt av Orange med 26,4 prosent, MMO2 (tidligere BT
Cellnet) med 21,3 prosent og T-mobile (tidligere One20ne) med 18 prosent. Det
er hard konkurranse mellom operatgrene og operatarene sloss om prisdifferanser
og om & levere de mest attraktive tilleggstjenestene etter hvert som de
gjennomsnittlige inntektene per kunde (ARPU) forsetter a falle. Dyre 3G lisenser
og kostnader knyttet til utrulling av nettverkene gker det finansielle presset pa
operategrene.

@kt bruk av innovative prisstrukturer, slik som degressiv struktur og transparente
betalingsrutiner har oppmuntret spesielt yngre brukere. N& mobilmarkedet na
begynner & mettes, hardner kampen om de Ignnsomme kundene til. Generelt er
kundelojaliteten lav og byttefrekvensen hay.

™ Leide linjer brukes vanligvis til sammenkobling av lokale nett for virksomheter med geografisk atskilte
lokaliseringer, dataoverfaringer for salgssteder med betalingsterminaler, overfering av kringkastings-

signaler eller til produksion av offentlig telefonitjeneste, Internet, datatjenester og verdigkende tjenester.
™ EU-kommisjonen. 8" Implementation Report. Dec 2002. UK.

8 Oftel: Market Information. Mobile Update. July 2002. Q4 2001/02 (January to March 2002).
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Alle operategrer vil fokusere rundt hgyinntektskunder og forlate et ukritisk og
aggressivt kundeakkvisisonskonsept. Det blir ogsa hevdet at de vil markedsfere
GPRS datatjenester, for & sikre inntekter og forberede kunder pa nestegenera-
gonstjenester. WAP tjenester over GSM har ikke vaat en suksess i Storbritannia,
og det er vanskelig for operatgrene a tilby 2G+ og 3G tjenester som er
tilstrekkelig attraktive. HSCSD og GPRS har ennd ikke nadd massemarkedet. Fem
3G lisenser ble i april 2000 auksonert ut for 22,5 milliarder pund. Markeds-
aktarene ser na at markedslanseringen skyves ut i tid og at tjenesten nar den tilbys
vil ha dérligere utbredel se og overfaringshastighet enn tidligere forventet.

Regulering

| 1999 gjorde Monopolies and Mergers Commission en undersgkelse over
kostnader ved terminering av samtaler til mobil fra fasttelefon. Oftel endret BT
Cellnet og Vodafone sine lisenser slik at operatarene matte redusere terminerings-
prisene og serge for en ytterligere reduksgon i pris pa samtaler til mobiltelefoner.
Oftel vurderte i april 2001 at Vodafone og BT var sdkalte SMP-operaterer og at
prisene & over et niva forenlig med konkurranse. Spesielt Vodafone har fatt
kritikk for & levere resultater som hele tiden ligger over kapitalkost. | desember
2001 fjernet imidlertid Oftel denne bestemmelsen og de forpliktelser som dette
medferte, da de mente det var ngdvendig. Dette fordi en ny 3G operater
(Hutchinson) vil @ke konkurransen, SMP forpliktelser hindrer levering av
konkurransedyktige grossisttjenester og produkter hos Vodafone og BT Cellnet og
at andre tiltak, som gkt transparens gjennom tariffer, fjerning av Iasing av SIM-
kort og gkt nummerportabilitet vil avhjelpe situasjonen.

| trdd med direktivene fra EU er ale lisenser nd ikke-diskriminerende. Reglene
pdlegger ale operatarer med markedsmakt & tilby overfaringskapasitet il
tjenesteleveranderer pa foresparsel, og pa rimelige og ikke-diskriminerende
vilkar. Oftel har kommet med en presisering av hva de legger i rimelige vilkar, og
de dpner for ulike vilkar, men krever da at disse ulikhetene skal vaare objektive og
dokumenterbare og knytte seg til ulik kostnad etc.

Den nye 3G operateren Hutchinson har blitt tildelt et sterre spektrum enn de andre
operatarene, og Vil ha adgang til roaming pa de andre operaterers 2G nettverk.
Dette er farste gang man benytter nasonal roaming innenfor mobilomradet i
Storbritannia. Opprinnelig fikk operatarene medhold i at deres lisenser ikke kunne
endres dik at nasjonal roaming kunne palegges dem, men myndighetene anket og
vant til slutt en hgyesterettsdom som dpnet for dette.

Termineringspriser for mobil har falt i de senere ar, hovedsakelig som et resultat
av regulering av de priser som MMO2 og Vodafone f&r lov til & ta®. | september
2001 konkluderte imidlertid Oftel i en undersgkelse av markedet for terminering i
mobile nett, med at prisene | betydelig over de assosierte kostnadene og at det
var utilstrekkelig konkurranse pa termineringssatsene mellom de fire mobil-
operatgrene®.

8 | Storbritannia er det i dag kun MMO2 (tidligere BT Cellnet) og Vodafone som er underlagt regulering av
termineringspriser.

8 EU-kommisjonen. 8th Implementation Report, Dec. 2002. United K ingdom.
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Na har Competition Commission stettet Oftels fordag om & definere hvert
nettverk som det relevante marked, og falgelig definere alle operarterer som SMP
I markedet for terminering i Sitt eget nettverk farer til at alle termineringssatsene
til alle operaterene skal reguleres til det som er forenlig med kostnadsorienterte
vilkér. Oftel publisertei januar 2003% en redegjerelse for den innstilling de hadde
mottatt fra Competition Commission, der de viser til at analysen tilsier at dagens
termineringssatser ligger 30-40 prosent over det som ansees som et rimelig niva.
Den peker ogsa pa at dette ferer til at forbrukerne betaler for mye for samtaler fra
fast til mobil, og at dette begrenser samtaler til mobil pa en uheldig méte, og at
dette innebager en subsidiering av andre mobilbrukere som hovedsakelig mottar
samtaler eller foretar samtaler med andre brukere i samme nett. Som en
konsekvens av dette anbefaler Competition Commission at hver operater
reduserer sine termineringssatser med 15 prosent malt i realverdi, at O2 og
Vodafone sine satser skal reduseres ytterligere 15 prosent mellom juli 2003 og
mars 2004, og deretter 15 prosent per & for de to neste &rene. Orange og T-
Mobile sinde satser skal reduseres med 14 prosent per ar i perioden fra mars 2004
til mars 2006. Forskjellene i reguleringen mellom operatarene skyldes forskjeller i
underliggende kostnader, slik Competition Commission har vudert disse. Oftel
bekrefter at endringer i lisensbetingelsene vil bli publisert innen kort tid, og at
regulering av termineringssatser etter juli 2003 vil bli handhevet av Oftel under
kravene fra det nye reguleringsregimet, og at dette prinsippet skulle omfatte alle
fire operategrer. Samtaler i 3G nett er ikke omfattet av dette fordaget.

Frankrike

Frankrike har lang tradison med liberalisering av tel esektoren. Mobilomradet har
vaat konkurranseutsatt siden 1987, og i 1991 ble de farste GSM-lisensene gitt til
France Telecom Mobiles og SFR, fer den tredje GSM-operataren Bouygues
Telecom fikk sin lisensi 1994.

| forbindelse med liberalisering av telesektoren i 1998 ble fastnettet gradvis apnet
for konkurranse gjennom forvalg/fast forvalg, nummerportabilitet, dpning av
kobbernettet (local loop) osv. Prisregulering finner sted i alle markeder, ogsd i
bredband der ogsé prisene til sluttbrukerne er regulerte®.

Utbygging av bredband, finansieringen av samfunnspalagte tjenester, og
delegering av reguleringsansvar til regionale myndigheter er for tiden i fokusi den
regulatoriske debatten i Frankrike, sammen med implementeringen av EUs nye
direktivpakke.

Mht. bredbandutbygging gnsker myndighetene gkt konkurranse og en er redde for
at aggressiv prising fra France Telecom (FT) ska gjare markedet uattraktivt for
nye aktgrer. Et grunnsyn er at fordelaktige rammebetingelser for operaterenes
investeringer pa kort sikt kan gi gkt konkurranse og lavere priser palang sikt.

8 Director General’s statement on the Competition Commission’s report on mobile termination charges. 22.
January 2003.

8 Det er departementet som stér for prisreguleringen, ikke reguleringsmyndigheten.
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| Frankrike er det ogsa en diskugon rundt hvordan man skal dekke inn de netto
kostnader FT har for & tilby samfunnspalagte tjenester som det ikke er kommer-
sielt grunnlag for.

En del lokale myndigheter krever ogsd & fa uteve reguleringsmyndighet i
telepolitikken fordi de ensker & kunne pavirke rammebetingelsene for det lokale
nagingslivet, noe som er vanskelig politisk og som vurderes som uaktuelt. Videre
ansker mange lokale myndigheter a etablere egne tjenestetilbydere for a sikre et
godt tilbud i sin region. Dette er heller ikke uproblematisk sett fra sentralt hold. |
Frankrike har regionale myndigheter har rett til a stille passiv infrastruktur til
disposision for operaterene for & oppna lokal dekning, men dette reiser en rekke
problemer til konkurranse, kontroll etc. som gjer regionale myndigheters inn-
gripen i markedet problematisk.

Frankrike vil tilpasse nagonal lovgivning i henhold til EUs direktivpakke. Som i
andre land ser Frankrike at gkt teknisk og markedsmessig kompleksitet og @kt
behov for koordinering og samarbeid mellom tilsynsmyndigheten pa sikt kan
pavirke organiseringen av tilsynsmyndighetene innen for kommunikasons-
omradet. Frankrike har allikevel ikke valgt & sette i gang en prosess tilsvarende
det som er skjedd i Storbritannia med opprettel sen av Ofcom.

Politiske mal

De politiske malene dlik de er formulert i teleloven fra 1996 (engelsk oversettelse
ART) er:

a) The provision and financing of all the components of the public service in the field of
telecommunications;

b) Effective and fair competition among network operators and telecommunications service
providers, in the interests of users;

¢) Job development, enhanced performance and innovation in the tel ecommunications sector;

d) Public network access and interconnection conditions which guarantee equal conditions on
the market and the possihility of unrestricted communication among users,

€) Respect by network operators of the confidentiality of communications and neutrality with
regard to the information transmitted;

f) Compliance of network operators and telecommunications service providers with the
obligationsincumbent upon themin the interests of national defence andpublic security;

g) Accessto services and equipment in theinterests of users and theterritories.

Intervjuene ga oss fglgende liste over hvilke telepolitiske mal som i praksis er de
prioriterte i Frankrike: Sikre effektiv konkurranse, bygge ut bredband, sikre
tjenestetilbud i tynt bebodde omréder, og dessuten & redde France Telecom (FT)
utaav den finansielle krisen selskapet er na. Det skal vaare bred politisk konsensus
om disse fire mdene, med unntak av konkurransemdlet. Konkurransemalet er
omstridt i sentrale kretser, og striden preger bade praktiseringen og organiseringen
av politikken.

Telepolitikken i Frankrike tar ogsd industripolitiske hensyn, men i relativt liten
grad, og dlik at industripolitikken uteves separat fra reguleringspraksisen. Effekt
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paindustrien vurderes i hvert tilfelle i reguleringsspgrsma, men det er i de fleste
tilfellene ikke et viktig kriterium ved utforming eler beslutning. At ikke
industripolitikken déar sterkere inn i telepolitikken skyldes ikke uvilje fra
myndighetenes side. Tvert imot synes det a vaare en holdning hos myndighetene at
industrien er for passiv og ikke stiller krav, med den falge at industrihensynene
kommer langt bak i rekken.

Mar kedsstruktur og regulatoriske utfordringer

Markedet for teletjenester har vokst kraftig i Frankrike som i andre land. |
perioden 1999-2001 var det tosifret vekst, til tross for at denne perioden ikke falt
sammen med en typisk hgykonjunktur. Forklaringen skyldes dels hard
konkurranse gjennom hele 1990-talet innenfor mobiltelefoni, og ikke minst
liberaliseringen av telemarkedet i 1998. Mobiltelefoni har sammen med Internet
vaat vekstmotoren de senere arene.

Regiona utvikling er et prioritert omrade, og regulering av telesektoren berarer
regional utvikling gjennom krav til dekning (tilgjengelighet), aksess til nye
tjenester (bredband) og fordeling av reguleringsmyndighet sentralt/regionalt.

Frankrike gnsker & utvide dekningsomradet for mobile nett til ogsa a gjelde full
geografisk dekning og ikke bare krav til prosentvis dekning av befolkningen, der
operatarene adlerede i dag har oppfylt dekningskravene med god margin.
Finansieringen av denne utvidede dekningen skal deles mellom operaterene,
staten og regionale myndigheter. Myndighetene vurderer ogsa bruk av lokal
roaming og deling av infrastruktur som aktuelle virkemidler i disse omradene.

Fasttel efoni
Marked

Forvalg av operater for fijernsamtaler, med bruk av ensifret og firesifret prefiks ble
innfart 1. januar 1998. Fast forvalg ble innfert for fijernsamtaler og internasonale
samtaler, uen krav til bruk av prefiks 17. januar 2000. 1. november 2000 ble
forvalg og fast forvalg utvidet til ogsd & samtaler fra fasttelefoni til mobil. 1.
januar 2002 ble forvalg og fast forvalg utvidet til & gjelde ale type samtaler.

Ordningen ble innfart dik at kunder som var satt opp med fast forvalg pa
fijernsamtaler automatisk ble satt opp med samme operater ogsa pa loka samtaler,
med mindre kunden nektet. Dette farte til en umiddelbar effekt pa markedsandeler
for lokale samtaler. Per 31. desember 2001 var det 7,97 millioner kunder som
brukte forvalg eller fast forvalg, fordelt pa 5,15 millioner med forvalg (samtale
per samtale) og 2,82 millioner med fast forvalg. Veksten i kunder med fast forvalg
fra 2000 til 2001 var pa hele 88 prosent.

Priser i fastnettet har falt. Fjerntakst har for eksempel falt med ca. 60 prosent i
perioden 1996-2001, mens lokale samtaler har falt med 11 prosent for private og
14 prosent for bedrifter i samme periode. Hayere abonnementsavgifter har
imidlertid fert til at den gjennomsnittlige telefonregningen bare er redusert med
hhv.10 prosent og 28 prosent.
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Regulering

Myndighetene vurderer at France Telecom gjennom a dominere markedet for
fastlinje taletelefoni har en betydelig fordel i markedet i forhold til andre
konkurrenter. France Telecom har plikt til atilby et sdkalt Reference Unbundling
Offer, der reguleringsmyndigheten ART har myndighet til & palegge endringer i
for eksempel pris. Pa denne méten har ART mulighet til a gjgre markedet mer
konkurranseutsatt.

I nter net/bredband
Marked

| Frankrike er internettpenetrasjonen p& 26 prosent®, som kan sammenlignes med
et gijennomsnitt i EU pa 40 prosent. Dette tilsvarer 15,7 millioner brukere (7,1
millioner abonnenter) per desember 2001. Antall kunder med ADSL ble tredoblet
i 2001, men fortsatt er det kun 600 000 kunder som har en dik tilknytning. Dette
utgjer imidlertid 10 prosent av aktive internettabonnement (13 prosent i
bedriftsmarkedet og 4 prosent i privatmarkedet).

Lav utbredelse av internett kan henge sammen med at Frankrike kom sent i gang
med internett, fordi en hadde det sdkalte Minitel-systemet som hadde stor
utbredelse allerede tidlig pa 1990-tallet.

PSTN/ISDN-markedet dekker 91,5 prosent av alle internettabonnenter, der det er
hard konkurranse mellom tjenestetilbyderne i markedet for internettaksess. France
Telecom introduserte fast pris internettaksess (FRIACO) i 1999. FRIACO ble
gjort tilgjengelig for andre aktarer av FT i 2001 og ble inkludert i Reference
Interconnection Offer (RIO) fra 2002. Selv om FRIACO fungerer godt teknisk er
det liten kommersiell interesse for det. Det skyldes mye at prisen er for hay,
spesielt nar nye ADSL produkter med en rimelig 128 Kbit/s tilknytning fremstar
som et mer attraktivt alternativ®,

Utviklingen av hgyhastighets Internet avhenger av tilgjengeligheten til
konkurrerende og komplementaae teknologier (ADSL, kabel, WLL, optisk fiber
og satellitt). WLL (wireless local loop) er mest aktuell i segmentene for sma og
mellomstore bedrifter og lokale myndigheter, mens modemtilknytning gjennom
kabelnettet ferst og fremst er tilgjengelig i urbane strek. Kommersielle tilbud er
tilgjengeligei ca. 30 byer i Frankrike.

Utrulling av WLL-nettverkene har medfert betydelige problemer, og en av to
nasonae lisensholdere er i ferd med & forsvinne fra markedet. Minst to av de
multiregionale lisenshaverne har fatt inndratt autorisasonen pga. manglende
utrulling i forhold til vilkérenei lisensen.

Franske myndigheter ser ADSL teknologien som best egnet for & tilby
bredbandsaksess til en bred kundemasse over hele Frankrike, og de legger vekt pa
at France Telecom ma sta overfor konkurranse i dette markedet. Den franske

%  ART. Annual report 2001. August 2002.
8  France Telecom tilbyr dette gjennom sitt datterselskap Wanadoo til 30 Euro per méned.
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regulatoren L’ Authorité de Régulation des Tékecommunicatoins (ART) har bedt
France Telecom & endre sitt RUO tilbud (Reference Unbundling Offer) for & gjere
det mer attraktivt til andre operatarer.

Det er farst med god utbredelse av bredbandsaksess det vil veae mulig a finne
gode forretningsmodeller for innholdsleverandarer, og i mellomtiden er det en
hegna eller egget situagon der mangel painnhold reduserer betalingsvilligheten for
dyr bredband og lav utbredelse reduserer initiativet for a utvikle nye tjenester med
krav til bredbandstilknytning.

Regulering

FT har utbygd infrastruktur og kunne ha priset seg lavere innen for eksempel
ADSL tilknytning, men myndighetenes ensker & holde prisnivaet oppe for at
markedet skal vage attraktivt for nykommere. Konkurrentene ma beskyttes fra
den tradisonelle monopolistens aggressive prising. Myndigheten er altsa opptatt
av at det ma veae attraktivt a entre markedet, for derved & danne grunnlag for
virksom konkurranse pa sikt.

Ved samtaler rundt problemstillingen om forholdet mellom statisk og dynamisk
effektivitet virket det som om det var en fremmed diskusjon, men myndigheten
farer en tilsvarende kort/lang sikt diskuson med en annen innfallsvinkel, saalig
relatert til bredbandsutbyggingen. Mangelen pa statisk-dynamisk diskusjon kan
tolkes pa flere mater. Mest sannsynlig er at aktarene er tilfredse med situasjonen,
dik at ikke en ikke har gnsket a lgfte den debatten.

EU-kommisjonen konkluderer med at det virker & vaare betydelige problemer med
& sikre ikke-diskriminering (mellom konkurrenter til France Telecom) i DSL-
aksessmarkedet.

Leidelinjer

ART pdla France Telecom a inkludere samtrafikk for leide linjer i sitt RIO
(Reference Interconnection Offer) i februar 2002. Dette vil endre markedet for
leide linjer i Frankrike og ventelig ogsa pavirke kostnad for hgyhastighets
aksesstjenester. Prisen pa leide linjer til sluttkunder er uendret, og ligger na over
EU-snittet for de fleste bandbredder og overfaringslengder.

Mobil
Marked

| perioden 1994 — 2001 har utbredelsen av mobiltelefoner okt fra 1,3 prosent til
61,6 prosent® og antall mobiltelefoner passerte i 2001 antall fastlinjer, og endte
pa 37 millioner enheter ved arsslutt.

Samtaleprisene falt kraftig fra tidlig 1998 til tidlig 1999, som felge av den nye
reguleringsregimet og okt konkurranse. Siden 1999 har prisene stabilisert seg.
ART har bidratt til & redusere ringekostnaden fra fast til mobil, der reduksjonen
var pa ca. 40 prosent for perioden 1999-2000.

8 ART. Annual report 2001.
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Regulering

Fra 1998-2001 har regulering av GSM- nettverkene vaat fokusert rundt priser for
terminering av samtaler i mobile nett som er orginert i faste nett. ART besluttet i
1999 at France Telecom Mobiles og SFR var SMP-operatarer i det nagonae
samtrafikkmarkedet, noe som farte til et krav om at samtrafikkprisene skulle
reduseres i tréd med prinsipper om kostnadsorientering. Dette har fert til en
betydelig reduksion i termineringsprisene og planer om ytterligere reduksjoner
frem mot 2004. | dag er termineringsprisene for de to SMP operaterene 0,1822
Euro per minutt, som er litt under gjennomsnittet i EU. Til sammenligning tar den
tredje operataren, Bouygues Telecom 0,2238 Euro per minutt. Forskjellen kan gke
ytterligere nar SMP-operatgrene ma redusere sin termineringspris med 15 prosent
I januar 2003.

Selv om ART har angrepet termineringspriser i mobilnettet og innfert en trinnvis
reduksion over tre ar, er dette ikke knyttet til et prinsipp om kostnadsorientering.

Myndighetene ansker & beholde en eierstruktur som sikrer tre uavhengige aktarer
og en fugon mellom disse vil ikke bli akseptert. For gvrig har ikke myndigheten
noen spesielle malsettinger knyttet til fusoner og oppkjgp i andre deler av
telesektoren. Det er heller ikke noen spesielle mad om eierskapet i France
Telecom. Regjeringen har signalisert vilje til & redusere sin eierandel til 50
prosent hvis det er i selskapets kommersielle interesse. Myndighetene synes
likevel klart & foretrekke fortsatt fransk eierskap, forsvart av nasjonae
sikkerhetsmessige hensyn og fordi franske eiere er mer sensitive til franske
hensyn.

Organisering av tilsynsmyndighetene

Teknisk konvergens og okt behov for koordinering og samarbeid mellom
tilsynsmyndighetene gjer at organisering av tilsynsmyndigheter kan bli et tema
ogsai Frankrike. En mulig modell er den man har valgt i Strobritannia (Ofcom).

Arbeidsdeling mellom konkurransemyndighet og reguleringsmyndighet er i
prinsippet uproblematisk, og virker bra ogsa i praksis fordi begge er underlagt
samme departement.

Det er likevel noen vanskeligheter, fordi myndighetene kan bli satt opp mot
hverandre av aktarene i vanskelige saker. Etter implementeringen av telekom
pakken vil det bli behov for & definere nye regler for a fordele ansvaret. Begge
ansker myndighet til a definere relevante marked, SMP og markedsandeler. Det
foreligger forslag fra departementet om & gi reguleringsmyndigheten ART denne
myndigheten, men spersmalet er vanskelig politisk.

Regulering av frekvenser er ogsa et vanskelig sparsmd. Frakrike har flere
myndigheter som er meningsberettigede i slike saker, tele, tv/radio, forsvar med
flere, pluss et overordnet frekvensorgan som skal forvalte frekvensene. Strukturen
her blir neppe endret.

Ansvaret for priskontrollen som i dag ligger i departementet blir kanskje overfert
til reguleringsmyndigheten ART. Kostnadsvurderinger knyttet til samfunnspdlagte
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tjenester ligger allerede i reguleringsmyndigheten, noe som ikke er kontroversielt
I dag. Ansvaret for privatmarkedet mot suttbrukerne ligger hos departementet.

Sverige

Sverige har en av de lattare regleringarna av telekommarknaderna inom EU. Det
finnst.ex. inga formella prisregleringar utan man vilar pa lagens krav pa att SMP-
operatorens priser skall vara "kostnadsbaserade”. Sverige tillhor ocksa de lander
som, tillsammans med Finland och UK, tidigt, redan 1992-93, inforde den EU-
anpassade reglermodellen vi har idag.

Nagra krav paleveransplikt eller sarskilda leveransvillkor finnsinte i den svenska
lagstiftningen. Dock |aggs stor vikt pa god geografisk tillganglighet 6ver landet
och pé att olika grupper av befolkningen far tillgang till den nya tekniken pa lika
villkor. Nagon statlig erséttning eller subvention utgar for dessa krav utgar inte till
foretagen for dessa krav. Kravet pa kostnadsbaserade priser for SMP-operatoren
gdler inte till Slutkund utan & baserad pa avgifter for samtrafiken.

PTS eller lagstiftningen stéller inga krav pa formell separering av SMP-bolagens
rakenskaper for nét och tjanster. PTS har emellertid infor den nya lagstiftningen
fran 2003 hos regeringens begért sadan uppdelning, dock hittills utan resultat.

Anpassningen till de nya EU-direktiven fran 2003 vantas dock oka graden
reglering och ger ocksa PTS storre befogenheter. Osdkerheten kommer ocksa
initialt att oka eftersom ingen riktigt vet hur praxis kommer att utvecklas under
den nya lagstiftningen. Troligen kommer dock skillnaden mellan Sverige och
andra EU-lander att minska pa sikt genom att EU-kommissionen har storre
befogenheter de facto att styra tillampningen.

Regleringen har hittills varit ” nétbaserad” med betoning pa sektorsreglering. Dock
har den generella konkurrenslagstiftningens regler mot ”missbruk av dominerande
stdlning” anvants ett flertal ganger mot operatorer inom telekomsektorn.
Ambitionerna hos statsmakterna och Konkurrensverket & att 6ka anvandningen
av den generella konkurrenglagstiftningen. Den dominerande operatéren, Telia, &
positivt installd till detta. Nagon forandring mot den " hollandska modellen” — med
en integrering av sektorsmyndigheten (PTS) i den generella konkurrens-
regleringen (Konkurrensverket) — kan man dock inte se for den narmaste
framtiden.

Telias position som den storsta aktoren pa nastan samtliga marknader véantas inte
vara hotad de narmaste aren.

Politiska mal och regeringens bedémning av dessa 88
De telepolitiska malen, som varit i stort oférandrade sedan 1988, finns i nuv.
telelagen (28) dar man preciserar malen till (understrykning hér) :

Att var och en skall ha mdjlighet att till ett rimligt pris, fran sin
stadigvarande bostad eller sitt fasta verksamhetsstélle, utnyttja telefonitjanst
inom ett allmant tillgangligt telenét.

8 Kalla bl.a SOU 2002:60 " Lag om elektronisk kommunikation” (e-komutredningen), sid 142).
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Att allaskall hatillgang till teletjanster palikvéardiga villkor och

Att telekommunikationer skall vara uthdlliga och tillgangliga under kriser
och krig.

Det forsta delmalet skiljer ut telefoni frén dvriga teletjanster som en sarskilt viktig
sk. samhéllsomfattande tjanst. "Rimligt pris’ bor, enligt forarbetena m.m., ses
fran ett konsumentperspektiv med hansyn till kostnader och att altfor stora
prisvariationer inte bor accepteras; geografiska variationer &r tillétna for att bl.a.
undvika skevheter i prisbildningen och hdmmande av produktutvecklingen.

Det andra delmalet innebéar att lagstiftaren har lagt sarskild tonvikt vid att det
finns grupper i samhallet med sérskilda behov av tillgang till teletjanster. De som
narmast anses &r funktionshindrade personer, men &en andra grupper, t.ex. ddre
med sérskilda behov, omfattas.

| den senaste budgetpropositionen fran september 2002 (prop 2002/03:1, utgifts-
omréde 22) bedomer regeringen att konkurrens pa teleomradet okat och forvantas
oka ytterligare under kommande &r. Man hénvisar bl.a. till att prisnivan i Sverige
internationel It sett ligger 1agt. PA mobilmarknaden har konkurrensen tidigare visat
tecken pa att inte fungera tillfredsstéllande men en férandring & enligt regeringen
pa gang. Prisernavisar en tendens att sjunka. Regeringens pekar pa att det &r dock
annu & fa nya tjanstetillhdllare som har tilltrade till de nobila naten. Dessa har
dessutom en mycket liten marknadsandel.

Enligt regeringen & det viktiga att motverka uppkomsten av stora geografiska
prisskillnader och man anser att det inte finns nagra storre sadana.

"Regeringen bedomer att den utveckling som skett under foregdende ar, de
lagéndringar som genomférts® och de 8tgérder som PTS vidtagit medverkat till
att uppfylla de telepolitiska malen. Manga insatser syftar till att framja konkurrens
pa de olika delmarknaderna vilket &r ett viktigt medel for att uppna maen” (prop,
$132).

Regeringen lagger sarskilt stor vikt vid att det nya UMTS(3G)-nétet skall ge tkad
konkurrens pa mobilmarknaden.

For budgetdret 2002 har regeringen av PTS begéart en redovisning av
maluppfyllelsen, vilket inte gjorts tidigare. Bakgrunden & den tilltagande
frekvensbristen vilket gor att statens roll som framjare av ett effektivt anvandande
av frekvenser och vé fungerande marknader blir allt viktigare. Enligt PTS Okar
trangseln i etern eftersom antalet anvandare och applikationer standigt blir fler®.

® Bl.a: (i) september 1999, forvalsreform fér annan operatdr an Telia, fasta nétet, (i) 2 januari 2001 tradde
EG-forordningen (LLUB) om tilltréde till accessnétet i kraft, (iii) 1 september 2001, nummerportabilitet
for mobiltjénster och (iv) 2 februari 2002, forval for lokalsamtal (fastnétet) utan riktnummerslagning.

% E_komutredningen, s 145.
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Delmarknader och SMP-operattrer

Tabell 5: ASV PTS definierade delmarknader och anmélda SMP-
operatorer
Marknad Anmald SMP-operator Telias marknadsandel
avser 2001
Marknaden for samtrafik Telia, Vodafone*, Tele2*
Marknaden for fast telefoni Telia 78 %
Marknaden for mobil telefoni  Telia, Vodafone*, Tele2* 50 %
Marknaden for hyrda Telia 62 %
forbindel ser

*): Bedlutet dverklagat

Fasttel efoni inkl Internet91
Marknaden

Marknaden for fast telefoni kan bade siga vara oforandrad (Telia dominerar) och
till viss del dynamisk (andra operatorer tar langsamt marknadsandelar fran Telia
vad gdller ssmtalstrafiken). Bade regeringen och PTS hade stora férhoppningar pa
att tekniken (ADSL) via LLUB-direktivet skulle 6ka konkurrensen i fastnétet.

Detta har dock annu inte blivit fallet.

Antalet abonnemang har stagnerat pa strax under 6 miljoner. Omséttningen totalt
inom fastnétet uppgick till ca 27 miljarder kr och berdknas inte 6ka framgent.
Telias andel var 76 procent och har igenomsnitt minskat med 3 procentenheter
varje & sedan 1994. Telia har dock 100 procent av abonnemangen vilket
motsvarar ca 8 miljarder kr medan gélva samtalstrafiken & konkurrensutsatt med
ca 10 andra operatorer. Har ar Telias marknadsandel 67 procent. Forklaringen till
detta & att ca 1,5 miljoner abonnenter idag, sedan september 1999, via férval valt
en annan operatér &n Telia

| mars 2002 offentliggjordes att Telia och det finska telebolaget Sonera skall ga
samman. Det sammanlagda bolaget kommer att fa en ledande marknadsposition i
Norden med ca 7,6 miljoner kunder inom fasttelefoni

Konkurrensen i accessnitet™

Internetmarknaden for foretag och hushdll véxer kraftigt, under & 2000 med 23
procent, och idag finns knappt 3 miljoner Internetkunder. Ca 80 procent av
kunderna var 2001 uppkopplade via PSTN® (uppringt modem) men andelen for
snabbare access (bredband som ISDN, xDSL, kabel-tv, mm) okar kraftigt™. Ar

% Kala PTS, Svensk Telemarknad 2001 (uppgifterna avser 2001 om & annat anges).
%2 Kala Rapport PTS 2002:8 "Konkurrensen i accessnatet”, maj 2002

% public Switched Telephony Network (det allmanna telentet).

% Ar 2000 var PSTN-andelen 88 procent.
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2000 var antalet kunder med snabbare access ca 150.000 vilket 6kade till nastan
500.000 &ret efter™. Andelarna fér xDSL och kabel-tv dkar relativt kraftigast.

I nternetmarknaden har vaxt i omséttning fran knappt 1 miljard SEK 1997 till 6ver
5 miljarder SEK 2002. Telia, Tele2 och Telenordia dominerar marknaden med 35,
27 resp 11 procent av marknaden. Telias andel har faktiskt Okat sedan 1999 (31
prosent) eftersom man har 80 procent av ADSL-marknaden som har varit det
snabbast véaxande segmentet inom bredband. Telias marknadsandel inom
bredband totalt & ca 35 procent™.

PTS beslét i december 2001 att ge tillstand for sk. fast yttackande radioaccess
(FWA) som &r en teknik for tradlos bredband dar man via radiolank overfor tal
och data. Nationella tillstand gavs till fyra operatérer (Telia, Europolitan,
Vattenfall, Teracom), vilket bl.a. innebér att det fr.o.m. 2005 skall finnas minst en
basstation som &r fardig att tas i drift. Under mars 2003 kommer PTS att dela ut
42 regionala tillstand for FWA.

Reql eringsproblem och regleringspolitiken

Enl taltelefonidirektivet (98/10/EG) skall ndtinnehavare vara skyldig att ge
anvandare tilltrade till det fasta almant tillgangliga telefonndtet vid andra
natanslutningspunkter @n de allmant tillhandahdlina. Enl EG-kommissionen
omfattas tilltrade till tjanster for dverforing med hoghastighetsbitstrommar av
artikel 16 i direktivet, och en operator som de facto tillhandhadler DSL-
overforingar av databitar for sina egna tjanster maste gora det aven till andra pa
icke-diskriminerande villkor. Art 16 har i svensk rétt endast implementerats
genom samtrafikreglerna i telelagen. Bitstromstilltrédet kan dock inte anses vara
samtrafik. Telia har dock av PTS, i enlighet med lagen, aagts skyldighet att i man
av kapacitet tillhandhdlla nétkapacitet utan diskriminering.

PTS har under 2001 ingripit mot Telias prissdttning for uthyrning av accessnétet
varvid Telias sankt priserna med ca 35 procent. Enligt PTS & darefter priserna
kostnadsorienterade och i Gverensstammelse med regleringen. PTS har ocksa
under 2001 de facto stoppat en av Telia aviserad hgjning av telefoniabonne-
mangen.

Fyra operatorer har uppgivit till PTS att de har svarigheter att hyra Telias
accessndt. Flertalet operatOrer har uppgivit att de anser att LLUB-reformen har
varit betydelselds. Dartill kommer att Telias har hunnit skaffa ett mycket stor
forspréng p& xDSL-marknaden”. P& grund av lénga och svérbeddmda
aterbetalningstider pa investeringar i dyr utrustning &r flera av operatorerna i
stdlet intresserad av att hyra férdiga ADSL-produkter av Telia for att snabbt
kunna erhdlla intakter. Flera av operatérerna anser att konkurrenter till Telia
diskrimi neras vad gdller tilltrade till accessnétet. LLUB-férordningen och Telias
sankta priser racker inte enligt dessa operatorer for att ge nagon béttre konkurrens

% Ar 2001 beraknas att ca 11 % av hush&llen har tillgang till bredband (snabb access) vilket kan jamféras
med ca 4 % for EU i genomsnitt.
% For bredband till enbart hushéllen svarar Telia (inkl Comhem) for 6ver 50 %.

o7 DSL=Digital Subscriber Line: teknik for modemkommunikation i koppartrdd med hog Gverforings-

hastighe.
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pa marknaden. Operatdrer med foretag som slutkunder ser dock béttre affars-
mojligheter i tilltr&de till accessnétet.

Fyra foretag har till Konkurrensverket under hoésten 2001 framfér skal till varfor
Tdlia, enligt deras syn, missbrukar sin dominerande stallning pa marknaden for
tillhandahallande av ADSL-tjanster till slutkunder. Detta sker genom att Telia har
en sa 1&g marginal, mellan det pris dess nétbolag Skanova tar av andra ADSL-
operatorer och det pris Telia tar av sina utkunder, att utomstaende operatorer
utestangs fran marknaden. Foretagen uppger aven att Telia levererar tjanster med
olika egenskaper till sig §8lv jamfor med andra operattrer. Konkurrensverket har
som en foljd av detta bedutat utreda om Telia missbrukar en dominerande
stéllning genom sitt forfarande. Utredningen pagar fortfarande och resultatet av
innebér troligen okad tillganglighet till accessnétet — dock oklart i vilken grad.

PTS foreslog redan 1999 att regeringen skulle dndra telelagen sa att SMP-
operatbrens skyldigheter &en skulle omfatta logisk anslutning motsvarande
" bitstream access’. Regeringen godtog inte detta da det formell ansdgs strida mot
yttrandefrihetsgrundlagen (YGL)*®. Regeringen har nu lagt en proposition (dec
2001) och riksdagen har fattat beslut om vilande grundlagsandring i YGL sS4 att
denna konflikt undanréjes. Andringen skulle, efter nytt beslut i riksdagen under
hosten 2002, trada i kraft den 1 januari 2003. | sa fall kommer det inte langre att
finnas hinder for att genomféra PTS fordlag fran 1999.

Det kan noteras att e-komutredningen inte foreslagit ndgon andring som tillgodser
PTS krav pa att direkt i lagen ange skyldighet att ge bitstream-access. Orsaken ar
att utredningen anser att man skall folja processen enligt det nya ramdirektivet
&ven pa denna marknad. Namligen att PTS forst skall definiera marknaden, sedan
utse ev SMP-operattrer och sist ange skyldigheter for denna.

En proposition om andringar i telelagen enligt EUs nya direktivpaket vantas i
mars 2003 och forst nér lagen trader i kraft (senast den 24 juli 2003 enligt EU-
direktivet) kan PTS starta processen med att faststélla skyldigheter for Telia.

Konkurrensverket har flera ganger under 90-talet foreslagit att man skall skilja ur
accessnatet fran Telia men regeringen har hittills inte gjort nagot i denna riktning.

Konkurrensverket och PTS har under senare ar ingripit flera ganger mot Telias for
hdga avgifter for samtrafik. Bl.a. har Konkurrensverket fattas beslut att Telia inte
fick debitera sina egna kunder hogre avgifter for samtal som férmediades till
andra operattrers ndt och kunder. Detta har lett till att Telia sankt sina avgifter for
samtrafik vilket i sin tur paverkat avgifternai hela marknaden.

PTS, Konkurrensverket och Konsumentverket har i en gemensam rapport®
uppméarksammat ett annat konkurrensproblem som hénger samman med " dubbla
abonnemang”. Slutkund som oOnskar teckna ett ADSL-abonnemang med annan
operator an Telia maste ocksa betala for ett abonne-mang for fast telefoni hos
Telia. Enligt rapporten & detta system med dubbla abonnemang &gnat att

% YGL fastdér etableringsfrihet for sandning av radioprogram genom trdd och Telias metallbaserade
accesdt kan i princip anvandas for sddana sandningar.

% Bredbandsmarknaden ur ett konsumentperspektiv.
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snedvrida konkurrensen. Det kan, enligt rapporten, inte uteslutas att sddana villkor
kan utgora kopplingsforbehdll och de skulle darmed kunna vara ofrenliga med
konkurrens agen.

Kommentar:

En stor del av regleringsarbetet bestar i ett "passningsarbete” av Telia eftersom
bolaget sitter pa ett naturligt monopol — accessnatet av koppartrad. Nagon andring
av detta forhallanden kan inte bedomas ske i den ndrmaste framtiden. Orsaken &r
framfor allt att Telia borsnoterades ar 2000 och fran den 1 januari 2003 fusionerar
med det finska Sonerai ett nytt bolag, Telia-Sonera. Att separera accessnatet fran
bolaget skulle ses som ett alltfor kraftigt ingrepp i ett "enskilt foretag” och
troligen med negativa effekter pa en orolig aktiemarknad.

Telia har ocks3, hittills, gynnats av ingen egentlig konkurrerande teknik till
accessnétet kunnat ta sig ut i marknaden'™. Detta kan séga vara en stor besvikelse
for de reglerande myndigheterna och de som sett negativt pa Telias dominans.
Dessutom, den teknik som delvis kan anses vara konkurrerande, ADSL, har Telia
skickligt lyckats utveckla och néstan monopolisera De nya EU-direktiven
implementeras i svensk lagstiftning fran 2003. Detta medfor att PTS reglerande
relation till Telia normaliseras och ingtitutionaliseras vilket, paradoxalt nog,
snarare stérker &n missgynnar Telias starka position p& marknaden'™. Fortfarande
kommer, pa grund av det naturliga monopolet, andra operatorer att vara beroende
av Telia pa ett eller annat sétt vilket " garanterar” behovet av en sektorsreglerande
myndighet.

Politikerna kan sigas vara ndjda med situationen med héanvisning till pris
utvecklingen och konkurrenssituationen. Priserna for konsumenterna fortsétter,
den om det ofta sker efter ingripande av PTS, att sjunka varje a och den
genomsnittliga prisnivan ligger klart under EU-genomsnittet. Konkurrensen kan
ocksa - sedan forra dret - sigas ha Okat i accessnétet genom att systemet med byte
av operatdr nu kan ske léttare for konsumenten. Dessutom &r konkurrensen inom
utlandsmarknaden sedan lange stor.

Utvecklingen av statens agarandel kan ocksa anvandas som argument mot ingrepp
mot Telia. Den svenska statliga agarandelen kommer, genom fusionen Telia
Sonera, att sunkafran 70 till ca 45 procent.

Den snabba utvecklingen och anvandningen av bredband och Internet, dér Sverige
tillhor de véarlddedande landerna, kan ocksa anvandas som argument for status
quo pa den svenska marknaden fungerar bra.

10 5om framgétt ovan sker nu mera omfattande investeringar i en majlig konkurrerande teknik, sk tradldst
bredband (FWA), dock fran en 1&g niva och med osakra marknadsutsikter.

101 Detta utesluter inte att PTS och Telia fortsatt kommer att ha olika uppfattning om vad som & den korrekta
prisnivan pa Telias tjanster.
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Mobiltel efoni
Lagandringar och regeringens motiv

| december 1999 bedutade riksdagen om vissa andringar i telelagen géllande krav
pa god tillganglighet. Genom andringarna gjorde riksdagen det mgjligt att tillstand
enligt telelagen skulle kunna forenas med krav pa god tillganglighet. Regeringen
motiverade fordaget bl.a. med hanvisning till begransningar i frekvensutrymmet
som gor att endast ett visst antal nét kan byggas.

| april 2000 beslutade riksdagen om ytterligare andringar i telelagen. Da infordes
(fr.o.m. ma 2000) skyldighet for tillstandshavare som innehar ett telendt for
mobila tjanster att uppldta nétkapacitet till andra, om det finns ledig kapacitet.
Motivet var att ytterligare framja konkurrensen pa mobilmarkanden. Den nya
bestammelsen majliggor for tjansteleverantor, sk. tredjepartsoperattr, att erbjuda
sin tjanster utan att de behdver ha ett eget nét. Givet den stora och tkande
betydelsen i samhélet av mobil kommunikation ansdg regeringen att det ar
orovéckande att konsumenternas valfrihet i praktiken begransas till det utbud som
de tre GSM-natoperatdrerna valjer att erbjuda. Regeringen anforde ocksa i sitt
lagforslag att de konkurrensbegransningar som finns pa dagens GSM-marknad —
genom att mobiloperatdrerna kontrollerar marknaden for mobila teletjanster —
sannolikt kommer att bli mer alvarliga i takt med att marknaden fér mobil
kommunikation utvecklas,

| juni 2000 fattade riksdagen beslut om bestdmmelser om nationell roaming.
Bestammelserna medfor att operatorer med GSM-tillstand som innehafts i mer an
fem & och som meddelats ett UMTSHtillstand har en skyldighet att ldta
abonnenter hos andra operatorer sénda och ta emot meddelanden via Sitt nét.

Marknaden

Marknaden for mobiltelefoni, som berdknas till ca 16 miljarder SEK, domineras
helt av tre operatorer med egna nét: Telia (marknadsandel pa 50 procent), Tele2
(25 prosent) och Europolitan Vodafone (25 prosent). Under 2002 har ytterligare
ett bolag, Swefour AB, féit ett fjarde nationellt GSM-tillstand. Har finns allts3, i
motsats till fastndtet, viss konkurrens om infrastrukturen (radioaccessnét).
Marknaden motsvarar idag sasmmanlagt ca 7 miljoner abonnemang och kontant-
kort (varav ca 5,6 milj privata) och har under tidigare & okat kraftigt med 25
procent per &. Okningstakten har dock under avtagit under 2001 och marknaden
bedbms nu gétt in i en lugnare fas.

Den genomsnittligaintakten till operatérerna fran privatabonnemang sunker sakta
i 16pande priser, bl.a. pa grund den kraftigt ckade anvandningen av SMS och
kontantkort. For foretagsabonnemang &r utvecklingen motsatt.

Telias andel av marknaden har minskat kraftigt sedan mitten av 90-talet men da
ingdr den utgdende NMT-tekniken i Telias andel. Under de senaste tre dren, da
antalet NMT-abonnemang kraftigt minskat, har Telias andel av GSM-marknaden
varit i stort oférandrad kring 50 procent.

192 Bolaget heter numera bara Vodafone.
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| december 2000 gav PTS tillstand till fyra nya UMTS(3G)-licenser (Vodafone,
Hi3G, Orange och Tele?)'®. Tele2 och Telia har ingdtt ett samarbete om
utbyggnad och drift av UMTS-né&™™. Aven Hi3G, Orange och Vodafone har
ingdtt samarbetsavtal om infrastruktur. Dessa bada samarbetsavtal har godkants av
Konkurrensverket att gélla fram till 2006/07. Enligt tidsplanen skulle operatorerna
i jan 2002 borjat tillhandahalla nétkapacitet och i jan 2004 skall naten vara fullt
utbyggda. Den senare delen av tidsplanen verkar nu bli forsenad och tva av
licensinnehavarna (V odafone och Orange) har hos PTS i augusti -september 2002
ansbkt om forlangd tid fér utbyggnaden till 2005/2006. PTS har dock avdlagit
bada ansokningarna.

Antalet tjanstetillhdllare, sk. tredjepartsoperatérer, & ca tio varav dock tre &gs,
var for sig, av de tre natbolagen. Tjanstetillhdllarna har dock en mycket liten
marknadsandel, motsvarande 1 procent. Dock tar dessa en storre andel av
nytillkomna abonnemang’®. Men det & oklat vad som forklarar
tredjepartsoperatérernas svaga stallning. Kravet i den nuvarande lagstiftninge pa
att natoperatorerna skall sélja kapacitet ”i man av tillgang” kommer troligen att tas
bort i den nya lagstiftningen fran 2003 men det & oklart om detta kommer att
stérka tredj epartsoperatdrernas stallning.

Reql eringsproblem och regleringspolitiken

PTS kontrollerar bara Telias (SMP-operatdr) avgifter for samtrafik medan ovriga
operatorers avgifter sitts pa marknadsmassiga villkor. Nagon annan prisreglering
finnsinte.

PTS har i borjan av 2002 beslutat att, forutom den enda nuvarande SM P-operator-
eren Telia, ocksa Vodafone och Tele2 & SMP-operatérer pa mobilmarknaden.
Detta trots att foretagens respektive marknadsandel & mindre én 25 procent.
Bedlutet har dock 6verklagats och lansrétten har tills vidare upphéavt (inhiberat)
beslutet. Arendet & fortfarande inte avgjort av lansrdtten. Det & oklart om
termineringspriserna paverkas om alla tre natoperatdrer blir SMP. PTS har hittills
haft principen om "Telia plus 10 prosent” och det talar for att reglerings-
myndigheten, i allafal initialt, inte kommer att likrikta termineringspriserna.

Konkurrensverket har gemensamt med PTS och Konsumentverkat konstaterat att
det finns brister i konkurrensen p& mobilmarknaden'®. Exempelvis har
myndigheterna riktat uppmérksamheten pa inlasningseffekter i form av langa
bindningstider och att mobiloperatérerna har stora mgjligheter att via samtrafik-
avgifterna paverka varandras kostnader. Visa forbattringar har dock skett, bl.a. till
foljd av att nummerportabilitet inférdes i september 2001, vilket underléttar en
abonnents byte av operator och dérmed leder till en 6kad rorlighet pa marknaden.

193 Orange meddelade den 19 dec 2002 att man helt I&mnar den svenska marknaden och dérmed ocksa sin
licens.

194 Enligt licensen behdver licensinnehavaren bara ha en minimitackning pa 30 % av befolkningen via eget
nét; medan resterande 70% tackning kan ske via samarbete med andra nét.

195 Under forsta halvéret 2002 var deras andel 16 procent av tillvéxten i antal kontantkort och kontrakts-
abonnemang.

106 » M obilmarknaden i Sverige ur ett konsument- och konkurrensperspektiv”. Rapport 2001.
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De tre myndigheterna konstaterar vidare att de svenska slutkundspriserna for olika
slag av mobila teletjanster framstér som hoga i jamforelse med 6vriga nordiska
lander — i synnerhet for SMS-meddelanden. Detta talar enligt myndigheterna for
att det finns utrymme for 6kad priskonkurrens pa den svenska marknaden. Man
pekar dock pa att UMTS kan komma att 6ka konkurrensen bl.a. genom att nya
aktorer kommer in pa mobilmarknaden.

| en sérskild studie av PTS av de sk. tredjepartsoperatorer konstateras att lag
andringen (se ovan) haft liten betydelse p& marknaden fér mobila teletjanster™.
Flera aktorer har forsokt fa avtal med mobilnétsoperatorerna utan att lyckats.
Enligt rapporten & de befintliga tredjepartsoperatorerna, trots tillgang till avtal
med nadtadgarna, beroende av mobilnétsoperatorerna i allt for hég utstréckning,
bade tekniskt och ekonomiskt, och deras mdjlighet att agera gavstandigt &r
begransad. A andra sidan har, till foljd av ett 6kat antal tredjepartsoperatorer,
utbudet av mobiltelefoni Okat, sarskilt for privatpersoner. Men forekomsten av
nya mobilateletjanster & begréansad och operatorernatillhandahdller i stort sett ett
likvardigt tjansteutbud. Natoperatdrerna bestammer dessutom géalva vilka tredje-
partsoperatorer som skall fa sluta avtal.

Kontroll av priser & svart inom mobilnatet trots att man arbetar med den ”gamla’
modellen baserad pa historiska kostnader. Arbetet med att kontrollera priser med
den nya, framétriktade, kostnadsmodellen LRIC, beddms bli an svérare.

PTS har varit aktiv for att sénka Telias avgifter for samtrafik for terminering av ett
samtal i mobilndtet. 1999 var avgiften 2,75 SEK per minut. Enligt PTS s senaste
beslut i januari 2002 sanktes avgiften fran 1,18 till SEK till 0,92 SEK per minut.
Utgangspunkten for PTS agerande & kraven pa kostnadsbaserade avgifter for
SMP-operatorer.

Enillustration till hur dagens svenska reglersystem fungerar & PTSs beslut den 11
november 2002 om samtrafikavgift mellan Vodafone och Telia:

Sedan mars 2002 har Vodafone och Telia forhandlat om vilken samtrafikavgift
som Teliaskall betala. Vodafone hade begart 1,90 SEK per minut pa vardagar och
0,88 SEK pa kvéllar och helger. Forhandlingar ledde inte till ndgot resultat och
PTS har forsokt medla mellan foretagen. | bérjan av juni begédrde Vodafone att
PTS skulle fatta beslut om avgifterna. Enligt telelagen & PTS skyldig att fatta
beslut om en teleoperator begdr det. Vodafone kan dock Overklaga beslutet till
lansrétten.

Vodafone & idag inte skyldig att ha kostnadsorienterad samtrafikavgift utan kan
enligt lagen ta ut marknadsméssiga priser. Men vad som skall vara marknads-
maéssiga priser kunde inte Telia och Vodafone komma 6verens om. PTS bedlutade
i november 2002 att Vodafone far ta ut en avgift for samtrafiken som far ligga
hogst 10 procent over Telias pris, vilket motsvarar hogst 0,97 SEK per minut i
genomsnitt. Telia, som enligt telelagen & SMP-operator, skall ha kostnads-
baserade avgifter och de & f.n. 0,88 SEK per minut i genomsnitt.

197 Rapport PTS, 6 dec 2001: Studie av tredjepartsoperatérer p& marknaden for mobila teletjanster.
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Kommentar

Mobilmarknaden kan sdgas vara en typisk oligopolmarknad med tre var for sig
vertikalt integrerade operatdrer med egna na och tjanster. PTS anmélan att
samliga operatorer, inte bara Telia, skall anses vara SMP bekréftar detta.

Mobilmarknaden kraver fortsatt reglering eftersom det finns ”bottlenecks’ i form
av en begransad frekvenstillgang.

Aven pa detta omréde har reglerande myndigheter och statsmakterna trott p& den
tekniska utvecklingen som garanti for att "alt skoter sig galv’: 6kad konkurrens
skulle automatiskt ge ett Okat tjansteutbud till konsumenterna och detta till
gunkande priser. Besvikelsen ar stor for att de tre nétoperattrerna hittills verkar
sitta i relativt orubbat bo. Séarskilt géller detta UMTS(3G)-tekniken som
introducerades i Sverige under stort buller och bang. | Sverige, liksom i andra
lander, sker nu en tillnyktring och man kan nu skdnja en viss omsvangning i
synen pa konkurrensen som det allena saliggorande. Frédgan om Sverige har r&d
med flera parallella nét inom UMTS har borjat stéllas av alt fler. Det talas ocksa
om en "konsolidering” av marknaden, dvs en minskning av operattrer, bade de
med och de utan egna nét.

Kritik har ocksa riktats mot PTS sétt att hantera samtrafikavgifterna. Man menar
att modellen med " Telias avgifter plus 10 procent” (se exemplet ovan) ger for lite
marginaler for mindre operatorer som inte har tillgang till Telias stordriftsfordelar
I natet.

Liksom for fastndtet kan man dock siga att statsmakterna &r relativt ndjda, &ven
om de inte skulle medge detta offentligt. Man kan hanvisa till att det finns
konkurrens mellan réten, till en 1&g prisnivai relation till andra EU-lander, till en
relativt snabb utveckling inom det "gamla” GSM-omradet vad géller teknik och
tjanster och till en mycket hog spridning av mobilabonnemang bland
befolkningen. Teknik- och marknadsutvecklingen har dock under loppet av 2001-
2002 stabiliserats och man kan se tecken pa att mobilmarknaden stabiliserats och
normaliserats.

Forhyrda forbindelser (leased lines)

Marknaden domineras av ca 8 foretag som har tillstand att tillhandhdla
nétkapacitet, bl.a Telia, Tele2, WorldCom, Telenordia, Sonera, Banverket,
Stokab'®). Det finns dock nastan 200 féretag anmalda hos PTS varav ménga &r
kommuner. Telia & dock den dominerande operatbren med 62 procent av
marknaden.

Marknaden, som vaxer kraftigt, berédknas omsdtta 6 miljarder SEK dér ca haften
utgors av nétkapacitet och —tjanster till operator och héften till slutkund. Ca 80
procent av omséttningen pa marknaden for leverans till operator berdknas utgoras
av forsaljning av hyrda férbindelser'®. Inom detta omréde dominerar Teliakraftig
med 100 prosent av hyrda ledningar upp till 64Kbit/s, 87 procent av ledningar fran
64 till 2Mbit/s och 64 prosent av ledningar med en hastighet ver 2Mbit/s.

108 gtokab ar ett foretag som ags av Stockholms kommun och som drar ledningar i kommunen.

19 Resten & sk. svart fiber och annan of6radlad natkapacitet.
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PTS har under senare ar fétt relativt fa klagomal avseende nétkapacitet béde vad
gdller priser och dvrigafragor. Enligt PTS &r detta en indikation pa att marknaden
fungerar relativt val.

Danmark

Overordnet politik og strategi

Baseret pa en ret tidlig liberaliseringsproces i Danmark, flere &rs erfaringer med
sektor- og prisregulering og etablering af konkurrence pa de fleste markeder, samt
relativt lave telepriser ( den danske pris for det "ra kobber” er for eksempel den
laveste i Europa) er den aktuelle politiske fokus i hgjere grad pa indstillet pa
videreudbygning af den digitale infrastruktur som led i regeringens overordnede
IT-strategi end pa regul eringsmaessige spargsmal.

| overensstemmelse hermed er opgaverne for telemyndigheden (IT- og Telestyr-
elsen, etableret ved sammenlaggning i foraret 2002) ikke kun at sikre konkurrence,
forbrugerbeskyttelse og effektiv forvaltning inden for telekommunikation, men
ogsa at arbejde for bred adgang til sikker og billig digital infrastruktur, at
medvirke til koordineret gennemferelse af regeringens IT initiativer, og at sikre
optimale betingelser for en digital reform af den offentlige sektor.

Grundlaget for regelssd og regulering af fastnet og tilslutning — interconnection —
er fortsat en politisk aftale fra september 1999. Malsagningen er ifglge denne
aftale at sikre netadgang og konkurrence, hvorved sektorspecifik regulering kan
overfladiggares pa laangere sigt, og lovregulering begramses til regler for USO
(Universal Service Obligation) og regulering af adgang til knappe ressourcer pa
teleomradet.

Det ma forventes at den politiske agenda fremover i stigende grad vil blive rettet
ind mod hvorndr og pa hvilke delmarkeder det vil vege forsvarligt at ga fra
regulering til deregulering. Det overordnede mal er klart en konkurrencemaesssig
situation, hvor regulering kan begramses til nogle fa kerneomrader.

Der er i efteraret 2001 udstedt 3G-licencer (UMTS) til 4 selskaber: TDCMohil,
Orange (tidl. Mobilix), Telia Telecom, samt Hi3G Denmark. Det sidstnae/nte
selskab har ikke tidligere opereret pa det danske marked. Licenserne kraever som
minimum en udbygningstakt der sikrer at 30 procent af befolkningen er daskket
inden udgangen af & 2004 og 80 procent inden udgangen af & 2008. Det er uvist
hvor langt selskaberne er i planlaggning og forberedelse. TDCMobil har dog
oplyst, at Ericsson er valgt som hovedleverander af det tekniske udstyr, og at den
tekniske udbygning starter februar 2003. IT- og Telestyrelsen har ikke modtaget
anmodning om eventuel udssdtelse af de udbygningskrav, der forudsadtes i
licenserne.

Ejerforhold og liberalisering
Danmark var et af de ferste lande der privatiserede det tidligere offentlige
monopol i telesektoren.

| 1990 blev Tele Danmark etableret ved en fusion af den statslige internationale
operatar og fire regionale teleoperaterer. Fra 1994 blev der udbudt aktier i
selskabet, med den begramsning at en enkelt aktionaa hgjst kunne erhverve og
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besidde 7,5 procent af aktiekapitalen. | 1998 solgte staten sin resterende andel pa
41,6 procent af aktiekapitalen i Tele Danmark til Ameritech, og selskabet var
herved fuldt privatiseret. | 1999 erhvervede SBC Communications Ameritech og
derved den dominerende aktiepost pa 41,6 procent i TDC.

| & 2000 blev Tele Danmark omdgbt til TDC, og gruppen blev restruktureret med
et holdingselskab og underliggende datterselskaber pa de vassentlige forretnings-
omrader. TDC har de senere & foretaget opkeb i udlandet, herunder i Schweiz
(diAX og Sunrise, senere fusioneret i et fadles selskab TDC Switzerland) og pa
mobiltelefonmarkedet i en rakke lande: Holland, Letland, Polen, Tjekkiet,
Tyskland (Talkline), Ukraine og @strig. Mere end halvdelen af TDC's omsadning
stammer nu fra udenlandske aktiviteter.

Sidelgbende med denne privatiseringsproces er der foregaet et skift i tele-
politikken. Hvor politikken i slutningen af 1980 erne og begyndelsen af 1990’ erne
havde hovedvaggt pa etableringen af et stagrkt dansk teleselskab som kunne klare
sig i den internationale konkurrence, blev der fra midten af 1990 erne lagt
stigende vaggt pa liberalisering af markedet, fjernelse af barrierer for adgang til
markedet, hurtig udbredelse af nye tjenester (internet, mobiltelefoni) samt
varetagel se af forbrugerhensyn.

Liberaliseringsprocessen forlgb relativt hurtigt og har generelt vaaret noget forud
for de tidsterminer, der har veaet aftalt som fadles europadske mal. Sdledes blev
de vaesentlige skridt til liberalisering af tjenester og infrastruktur, der blev aftalt
som europaask malsagning til gennemfarelse i 1998, gennemfert i Danmark
halvandet &r fer. De fleste af det davaarende Tele Danmark’s monopolrettigheder
blev afskaffet allerede i 1996, og alerede dengang blev det bestemt, at alle
operatarer med signifikant markedsandel (SMP, mere end 25 procent af markedet)
skulle tilbyde interconnection for andre operaterer ud fra omkostningsbaserede
priser og betingelser i gvrigt, der var ”objektive, transparente og ikke-
diskriminerende”.

Den danske telekommunikationssektor ma i dag siges at vage fuldt liberaliseret.
Den vassentlige del af lovgivningen er siden ar 2000 samlet i en enkelt lov: "Lov
om konkurrence- og forbrugerforhold pa telemarkedet” (L248 af 31.maj 2000).
Loven er senere suppleret, og et mere omfattende andringsforslag er fremsat den
23. oktober 2002.

Reguleringsmyndighed og reguleringspolitik

Danmark har haft en regulerende myndighed - Telestyrelsen - siden 1991. | foraret
2002 blev Telestyrelsen og Statens Information samlet i IT — og Telestyrelsen
(The National IT and Telecom Agency), under Ministeriet for Videnskab,
Teknologi og Udvikling. Med sammenlaggningen fik styrelsen et bredere ansvar
for det overordnede mal om at fremme udviklingen af et netvaarkssamfund.

Styrelsen samarbejder med konkurrencemyndighederne. IT- og Telestyrelsen kan
indhente bindende forhandsbesked i Konkurrencestyrelsen/Konkurrenceradet,
sdledes at afgarelser ikke laangere udsadtes for en langvarig proces gennem flere
instanser. Princippet er "one stop shopping”. Det ma nu anses for at vege
gennemfart i Danmark for savel international som national trafik.
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Konkurrencemyndigheden skal sdledes i dag efter anmodning give bindende
besked vedregrende aftaler og prisregulering om interconnection, maksimalpriser,
samt regnskabsmaessige forhold. Det sidste vil issa vage spargsma omkring
krydssubsidiering.

Der har tidligere vazet tilfadde, hvor konkurrencemyndigheden har underkendt en
"price cap” afgerelse fra Telestyrelsen. Denne type dobbeltbehandling skulle
overfladiggeres med systemet med bindende forhandsbesked fra konkurrence-
myndighederne.

IT- og telestyrelsen har Igbende og specielt fra september 1999, hvor styrelsens
bemyndigelser blev udvidet/praciseret, reguleret TDC's priser for inter-
connection. Princippet har vaget "price cap” og “best practice’. Under
Sidstnaavnte princip har der vemet to afgerelser, en i december 2000, hvor
prisreduktionen blev baseret pa en sammenligning med Norge (ophaevet i
november 2001), og en i februar 2002, hvor basis var tre lande. Afgarelserne blev
alle anket til Teleankenaevnet, der imidlertid stadfaestede styrelsens beslutninger.

De danske priser undergivet "price cap” for "termination in fixed network, peak
periods’ er reduceret med i gennemsnit 20 procent arligt siden 1996, og er nu
blandt de lavestei EU.

Fra den 1. januar 2003 vil prisreguleringen blive baseret pa LRAIC — metoden.
Metoden vil indebaae lavere lgjepriser pA TDC's net. TDC har ansket en
udskydelse af den nye prisreguleringsmetode, begrundet i at der alligevel skal
gennemfares ny telelovgivning med implementeringen af de nye EU direktiver fra
juli 2003. De hidtidige politiske kommentarer hertil har vaaet afvisende.

TDC har — som den dominerende og eneste signifikante udbyder (SMP) pa fastnet
— argumenteret for, at prisreguleringen pa detailmarkedet har medfert en
prisklemme mellem detall- og engrosmarkedet, som virker haanmende for
adgangen og dermed for konkurrencen. TDC gnsker prisreguleringen af detail-
markedet opheevet, og har pa dette punkt féet opbakning fra branche-
organisationerne og dermed konkurrenterne. Myndighederne har hidtil (december
2002) vexet afvisende overfor dette anske.

IT- og telestyrelsen har i 2001/2002 gennemfert en analyse af udvalgte tele-
engrosmarkeder, med henblik pa om regulering fortsat var nedvendig.
Konklusionen var, at regulering ikke laangere var ngdvendig pa "international
connections’, at regulering af ” backbone networks’ gradvis kunne tilbagetraskkes,
men at der pa evrige omrader fortsat var behov for regulering.

Automatisk forvalg — carrier preselection — har vearet mulig i Danmark i mange ar,
har stor udbredelse, og har givetvis vaget medvirkende til at fremme
priskonkurrencen. Referencepriser (RIO's) pa dette som pa andre omrader skal
anmeldes af TDC og godkendes af styrelsen.

Der har i Danmark vaget intensiv konkurrence pa mobiltelefonomradet, med det
resultat, at markedet ma anses for at vagre teg pa magtning. Opbygningsfasen var
prasget af hard konkurrence — Mobilix/Orange har som en af de mere aggressive
udbydere angiveligt brugt af sterrelsesordenen 3 mia. DKK pa etableringen af en
markedsposition, finansieret af moderselskabet France Telecom. Markeds
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situationen er nu skiftet til et spargsmal om udskiftning af mobiltelefoner til nyere
modeller/ nye servicemuligheder. Mobilpriserne (forbrugerpriser) reguleres ikke i
Danmark — konkurrencen anses for tilstragkkelig til at sikre lave priser.

Bredbandstilslutning har overtaget rollen som det nye markedsferingsemne.

Bredbandsmarkedet har saledes vaget i fokus i det seneste & — og har ogsa vaget
genstand for anklager og undersggelser. TDC har efter konkurrenternes mening
brugt krydssubsidiering i sin markedsfering af tilbud pa bredbandstilslutning til
den almindelige forbruger, og har efter konkurrenternes mening ogsa i de interne
procedurer haanmet konkurrenternes adgang til ra kobber, shared access og
bitstream access. Disse protester, fremsat i slutningen af ar 2001, foranledigede
IT- og Telestyrelsen til at ivaarksadte en uvildig undersagel se (KPMG, rapport juli
2002), og sidel gbende foretog Konkurrencestyrelsen en granskning af spergsmalet
om mulig krydssubsidiering.

Resultatet af disse undersggelser om mulig krydssubsidiering, hvor Konkurrence-
styrelsens redegerel se netop er faardiggjort, har vaaet en nassten total afvisning af
anklagerne mod TDC. Tilbage st&r mindre punkter (konkurrenters adgang til
TDC-databaser og TDC's administration af "relocation of connections’). Det er
endnu uvist om de konkurrerende service providers vil gaviderei sagen.

| mellemtiden er TDC's markedsandel pa bredbandstilslutning (ADSL) steget til
80 procent.

Fuld nummerportabilitet, sdvel inden for fastnet og mobil som mellem disse to
net, har ud fra et forbrugerhensyn veaet hgjt prioriteret pa den politiske gnskeliste.
Det er gennemfert inden for de to dele, sdledes at forbrugeren i dag kan beholde
sit fastnettelefonnummer og sit mobilnummer ved skift af leverander, men
portabilitet mellem fastnet og mobil er udskudt pa grund af tekniske problemer.
Fuld nummerportabilitet mellem netvaak er nu aftalt til gennemferelse med
deadline 1.april 2004.

Der er en rakke omrader/ydelser, der indgdr i den europadske diskussion om
regulering, som er uden interesse i Danmark, fordi den digitale teknik allerede har
taget over. Det gadder for eksempel FRIACO (flat rate access til det analoge net),
som spiller en visrollei for eksempel Tyskland og UK.

Blandt de seneste afgerelser fra IT- og Telestyrelsen/ Konkurrencestyrelsen kan
naevnes, at TDC i august 2002 er blevet tvunget til at indfere en ny afregnings-
mode! for de saalige 70-numre (viderestillingsnumre), saledes at alle konkurrenter
stilles lige ved viderestilling. TDC har valgt at lgse problemet ved at sanke
termineringstariffen for a viderestilling. Zndringen har sin baggrund i en
afgerelse fra Konkurrenceradet, der i maj 2002 fandt at TDC havde misbrugt sin
dominerende stilling ved at tilbyde en enkelt konkurrent (Consorte) en urimelig
lav betaling for viderestilling.

| september 2002 fastsatte IT- og Telestyrelsen nye maksimalpriser for TDC's
ydelser iht. forsyningspligten (geddende fra l.januar 2003). Som noget nyt
indebagrer de nye satser en reduktion af minutprisen for opkald fra fastnet til
mobil — en sats, der ellers har vagret uaandret de seneste 4 &r. Satserne er i henhold
til den nye procedure forhandsgodkendt ved bindende udtalelse fra Konkurrence-
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radet, der har sikret sig, at de nye priser ikke er konkurrenceforvridende og ikke
vil vaae misbrug af dominerende stilling i strid med konkurrenceloven. Det nye
prissad vil for den gennemsnitlige forbruger (med uaandret forbrug) indebaae et
arligt realprisfald pa 4 procent i de kommende & — hvilket i gvrigt er pa niveau
med realprisfaldet de tidligere ar.

Sammenfattende er det indtrykket, aa Danmark (sammen med UK) har vaget
tidligst og langst fremme med liberalisering og privatisering inden for
telesektoren — og at telesektoren som konsekvens heraf ogsd har vaaet udsat for
det mest omfattende "reguleringstryk”.

Implementering af de nye EU — direktiver

Det forventes & de fem direktiver kan gennemferes relativt hurtigt i Danmark,
idet den detaljerede gennemgang af relevante markeder, med udgangspunkt i de
18 markeder der er foreslaet af Kommissionen, formentlig vil straskke sigind i 2
halvar af 2003.

Implementeringen vil inddrage to nye omrader som ikke hidtil har vaeret reguleret
I Danmark: Mobilterminering og international roaming.

Det synes imidlertid ikke muligt pa nuvaerende tidspunkt at fa kvalificerede gedt
pa udfaldet af en markedsgennemgang. Men det er den almindelige forventning at
ale engrosmarkeder vil blive undergivet regulering — ogsa selvom EU-
direktiverne lasgger op til en strengere fortolkning af SMP end de hidtidige
nationale normer. Hvor 25 procent markedsandel hidtil har vaaret retningslinjen,
bliver den nye indikation snarere 40 procent — men mere afgerende, konkurrence-
maessige regler skal vaae afgerende, sa det vil ikke kun veae markedsandel der
afger om der er markedsdeltagere med SMP. Hertil kommer, at myndighederne
kan afgraanse markeder meget snaevert.

Markedsstruktur (markedsandele 1.halvar 2002)12

Pa fastnet indland har TDC en markedsandel pa 65 prosent. Tele2 har 12 prosent,
og de @vrige operatarer — Telia, Tiscali, Orange, Cybercity, Sonofon — ale andele
pa 5 prosent og derunder.

P4 fastnet udland har TDC godt 50 prosent. Den nasststarste operater er Tele2
med 11 prosent.

Pa mobiltelefoni har TDC 40 prosent, Sonofon 24 prosent, Orange 14 prosent,
Telia 10 prosent og evrige meget sma andele.

Orange har for nylig (december 2002) meddelt, at de trakker sig ud &f
fastnetoperationer og koncentrerer sig om mobilmarkedet og de aktuelt godt
500.000 kunder pa dette marked. Som tidligere oplyst har Orange én af de fire
danske 3G-licenser. Der foreligger ikke prascise oplysninger om sel skabets planer
pa dette omr ade.

10 Markedsandele er baseret pd " Telestatistik — 1.halvér 2002”, Telecom statistics — first half-year of 2002,
IT- og Telestyrelsen, National IT and Telecom Agency, Denmark.
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En del af de mindre operatarer (Service Providers) pa mobilmarkedet, som
Telmore (markedsandel 3 prosent) og CBB, har ikke eget net, men legjer sigind pa
TDC's net. TDC betragter angiveligt dette som en fornuftig udnyttelse af nettet,
og en indirekte forggelse af markedsandelen, som det ikke ville vaae muligt selv
at opnd. Disse internetbaserede operatarer tilbyder mobilpriser pa TDC's net der
ligger under TDC'’s priser.

Bredband er domineret af ADSL-tilslutning, med godt 230.000 abonnenter medio
2002, og markedet er i stagk stigning. TDC har 80 prosent, Cybercity 11 prosent,
Tiscali 8 prosent. Markedsandelene har aandret sig noget over tiden, og specielt
TDC har haft stigende markedsandel, jeevnfer de tidligere bemaakninger herom.
Et aternativ er "amindelig” kabeltilslutning. Der var medio 2002 godt 120.000
abonnenter med internetadgang via kabel.

Datatransmission har vaget fuldt liberaliseret i Danmark siden 1993. Der er ikke
separat markedsstatistik pa dette omrade.

Den fremtidige struktur kan blive pavirket af nye tekniske Igsninger og andre
initiativer. Som nogle fa eksempler kan naavnes, at de danske elselskaber om fa &r
vil have et omfattende net af fiberkabler, der kan konkurrere med TDC net; den
danske stat har planer om at lave sit eget "interne” bredbandsnet til data-
transmission og telefoni (men baseret pa de eksisterende kabler); trédigse
forbindelser, der i dag har begraamnsede anvendelsesmuligheder, kan blive
videreudviklet.

Finland

Sammanfattande bild av telekommarknaden | Finland

Den finska konkurrenspolitiken och marknaden inom telekomomrédet &r har flera
paradoxala insag. A ena sidan & fri konkurrens ett honndrsord, man berémmer
sig med att ha”light regulation” och utvecklingen inom teknik och till&mpning &r
snabb inom framfor allt mobilomrédet. A andra sidan har marknaden betydande
monopolindag inom access(fast)nétet och oligopolliknande struktur bade inom
mobil- och fastnétet; med ett stort statligt och ett dito privat foretag dar utmanare
—smasom stora - verkar har svart att fa fotfaste.

A ena sidan tillampar Finland mycket snabbt EU-regleringar som bygger bl.a. pa
omregleringar och oberoende tillsynsmyndigheter. A andra sidan & regeringens
formella, och informella, styrningsméjligheter storre &n i manga andra lander,
t.ex. storre @i samtliga de 6vriga nordiska landerna.

Konkurrens & inte direkt Overforbar pa telemarknaderna eftersom frekven
sutrymmet -utover traditionella konkurrensbegransande effekter som tilltagande
skalavkastning, etc - ger en naturlig begrénsning av antalet operatorer. | det finska
systemet finns ocksa kraftigt dolda de facto konkurrensbegrénsande effekter
genom de jattehdga volymrabatter som nédtdgare ger till sina egna service
providers. Nya operatOrer har svart att naldnsamhet fran start om man inte snabbt
nar storavolymer i trafiken.

Citat fran en av intervjupersonerna med hog stallning: "EU lagger stor vikt vid

konkurrensen men i Finland ser man mera pa lang sikt”. Myndigheterna litar pa
at det & konsumenterna som styr utbyggnad av né och service — det &r ingen
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slump att det inte finns nagra krav pa USO utom foér fastnétet (som har krav sedan
tidigare).

| bade den 7e och i den nyligen avlamnade 8e implementeringsrapporten om
Finland klagar EU-kommissionen pa langa processtider vid 6verklaganden till
FICORA och pa bristande évervakning och kontroll av om foretagens prisséttning
ar kostnadsbaserad.

FICORA kan inte reglera avgifter for interconnection direkt; bara indirekt genom
beslut att avgifterna & for hoga eller inte & kostnadsbaserade. FICORA har dock
lyckats genom paverkan sinka samtrafikavgifterna pa mobilsidan, och delvis
ocksa pa fastnétet.

FICORAS roll i prisregleringen illustreras val av fdljande citat fran bedut i
regeringsrétten (fran augusti 2001, ang Elisa priser i fastnétet):

“ As far as FICORA's competence is concerned, it must be noted that the Supreme
Administrative Court stated in its decision that by virtue of law, FICORA's
competence does not extend to define the prices of telecommunications
companies. It is part of FICORA's competence solely to investigate whether the
prices defined by the company itself are reasonable, and to oblige
telecommuni cations companies to bring the prices down to a reasonable level ."

Effekter av den nyalagstiftningen

Den nya EU-lagstiftningen fran juli 2003 kommer delvis att andra pa detta. Dels
minskar departementets roll och FICORASs tkar. Dels kommer det antagligen att
bli mera strikt tilldmpning av den redan tidigare implementerade "gamla’ EU-
lagstiftningen om kostnadsbaserade priser. Hur mycket mera reglering och hur
mycket mera strikt det kommer att bli vet man inte — praxis far visa detta. Man
vantar i almanhet &nu flera 6verklaganden och eftersom processléget inte
paverkas av den nya telelagen kommer processtiderna att troligen ytterligare att
forlangas. Detta gynnar ”the incumbents’.

Den nya lagstiftningen innebér troligen att de 23 stora dominerande aktbrerna
forlorar inflytande i relation till de mindre i meningen att lobbying till
departementet/regeringen nu inte langre blir lika effektivt; det blir troligen ett
relativt sett mera Oppet, myndighetsstyrt system i den nya lagstiftningen.

Man vantar ocksa att den nya lagstiftningen - och det "nya’ FICORA —innebér att
okad press sétts pa att verkligen genomfora ULL i accessnatet vilket i sin tur kan
Oppna for nya operatorer. Idag & ADSL en mycket |6nsam affar for de stora
nétoperatérerna men fragan & vad som hander om ULL verkligen sétts att
fungera.

Effekter av fusionen Telia-Sonera

| Finland & vissa oroliga over vad som skall handa efter Telias fuson med
Sonera, sarskilt med fastndtet. Andra ser mera positivt pa fusionen eftersom
kravet paintern separering av néat- och tjanstedelen inom det nya foretaget gor det
|&ttare for de kontrollerande myndigheterna. Det nya Telia-Sonera blir i Finland
mera transparent an det "gamla’ Sonera. Det gamla Sonera hade (har) ocksa
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personalunioner med departementet genom att personer som nu arbetar pa
departement tidigare arbetat pa Sonera och vice versa.

Beroende pa vem som koper Telias mobilndt kommer konkurrensen att oka
(utldndsk operattr, t.ex. Vodafone) eller att minska (t.ex. om DNA/Finnet koper).

3G Uthyggnaden forskjuts ytterligare trots att det inte finns nagra USO-krav i
licenserna.

Bakgrund (marknad, lagstiftning mm)
Marknaden i sasmmanfattning framgar av tabell 6 nedan.

Tabell 6 Fordelning av tel everksamhetens omsétt i milj € 2001
Typ av televerksamhet 2001
Milj. € %
Lokal televerksamhet 811 16
Fjarrteleverksamhet 62 1
Internationell televerksamhet 231
M obilkommunikation 2000 39
Dataverksamhet 2) 404 8
Ovrig verksamhet 1) 1590 31
Sammanl agt 5170 100

K&la Arsbok sid 35. 1) Inkl datatransmission, féretagsférbindelser, kabektv, forsaljning av utrustning,
mm. 2): avser ar 2000.

Den finska officiella politiken, sa som den ser ut i nuvarande regeringsprogram
inom kommunikationspolitikens omrade utgar fran konkurrensen som den
viktigaste drivkraften: ” Lagstiftningen gallande kommunikation utvecklas pa ett
sétt som okar konkurrensen samt...”. ”Inom den tryckta och elektroniska kommu-
ni kationen gynnas fri och akta konkurrens’.

Finland har inget subventionssystem fér USO (Universal Service Obligation). Och
USO géller barafasta nétet (dvs g for mobil eller Internet).

Man har (till skillnad mot bla Sverige) en gemensam telefonkatalog for alla
operatorer och for alla abonnenter.

Stort antal SMP-operatorer

Historisk tva helt dominerande men olika och konkurrerande aktorer; Finnet-
gruppen (privat) och det statliga Sonera (f.d. Post- och Televerket). Men nu finns,
sedan 2001, tre nationella operatorer dver hela fatet (fast, mobil, data): dvs inkl
Elisa. Men dessutom finns manga mindre foretag, oftast i formen av lokala
monopol, framst inom fastnétet.

Definition av SMP: mer &n 25 prosent av marknaden. Departementet beslutar.
Antal SMP-operatorer per verksamhetsomrade anges i se tabell 2 nedan. (kdla
MINTC, hemsidan):
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Tabell 7 Antal SMIP-operatérer dec 2002

Lokal Fjarr- Internationell Mobil Summa Summa
telefoni telefoni telefoni brutto netto
54 6 6 5 71 59

Summering “brutto” inneb&r enkel summering av raden medan summering
"netto” & antalet operatrer som & SMP. Skillnaden beror pa att samma operator
kan vara SMP pé olika marknader. Alands Mobiltelefon AB & samtidigt SMP pa
lokal-, fjarr-, internationella och mobilmarknaden. Sonera har fyra dotterbolag
som alla samtidigt & SMP pa den lokala marknaden, pa fjarrmarknaden och pa
den internationella marknaden och tva andra dotterforetag som & SMP pa
mobilmarknaden.

Man skiljer pa nationella och regionala marknader for SMP-bestamning.

Departementet/regeringen har en storre roll i regleringen én vad som & vanligt i
manga andra lander (se nedan tabell 2 en jamforel se mellan Finland och Sverige) .

Tabell 8 Reglerande myndigheter Finland och Sverige
M=ministerium, P=PTS, FCA=Konkurrensverket

Licens Number- Price Moni- Access Dispute Appl Market Frequency
Ing contr  toring jnter-  resolut  COMP  Monitoring.  Allocation,
(end USO conn law Enforcing spectrum
user Compliance managem
tariffs with
regulations
FIN M P P ? P P FCA MP M,P
s P P M,P P P P FCA P P

Kéla: 8e Annex 2, sid 54

Fastnatet
Allmant

Tackningsgraden, métt som antal accessinjer per 100 inv, for fastnétet i Finland
ar i internationell belysning bland de 1&gre (55 per 100 inv) inom EU och ligger
strax under genomsnittet for OECD ((k&8lla OECD Measuring the Information
Economy, 2002, sid 39). Den svenska och danska tackningsgraden &r storre (kring
70-75 per 100 inv).

Soeciell &gar- och foretagsstruktur

Finland har en mycket gammal och ovanligt agar- och foretagsstruktur vad galler
fastnétet. Med start kring sekelskiftet 1800/1900 bildades manga mycket sméa och
lokala privata telefonbolag i form av regionala monopol, oftast i form av
kooperativ™* men ocksé bolag dgda av en kommun. Strax fore andra vérldskriget

M Far att fatillgang till en telefon i ett omréde fick man kdpa en andel/aktie det telco som fannsi omradet.
Aktien var dyr, upp till 500-1.000 € men & andra sidan hélls Idga abonnemangs- och samtal savgifter som
gynnade &garna/brukarna (dvs ev vinst aergar till dgarna via avgifterna). Numera kan man fatelefon utan
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fanns det 6ver 800 sadana s.k. "telcos’. Pga. rationaliseringar och sammanslag-
ningar har antalet minskat och idag finns knappt 40 kvar.

Det sker nu en snabb omvandling av de flesta telcos, bl.a. pa grund av krav fran
EU-kommissionen, fran kooperativ till vanliga vinstdrivande aktiebolag. Det &r
mycket stora skillnader i storlek mellan dessa telcos, fran mycket sma med bara
tre anstéllda till mycket stora med 1000-tals anstéllda. Dessa telcos har delatsin i
tva storre nationella aktorer/foretag. Finnet-gruppen som &r ett paraplyforetag
som representerar de flesta lokala telcos (37 st) men som i sin tur ager och driver
gu nationella bolag. Den andra gruppen, Elisa AB (f.d. Helsingfors telefon
forening) &r ett vanligt foretag.

Dessutom finns pa fastnatsmarknaden, med bérjan vid forra sekelskiftet som ett
vanligt helstatligt Post- och telegrafverk, Sonera, som & boérsnoterat och med
finska staten som majoritetsigare (52 prosent)™2. Finnet och Elisa finns i tétort-
erna och stdderna medan Sonera av historiska skd har sitt fastnét i glesbygden
eftersom staten ansvarade (ansvarar) for att alla medborgare har tillgang till
telefon.

Det innebar att fastnétet i Finland, till skillnad fran néstan ala andra OECD-
|ander™3, best&r av manga sma lokala monopolforetag, en stort privat och ett stort
delstatligt foretag som alla har var sitt nét. Dessa tre grupper har ungefér var sin
tredjedel av marknaden, métt i andel av antal linjer (se tabell 4 nedan)

Tabell 9 Mar ket share based on gross revenue and connections in 2001*.
Kalla: Telecommunications Satistics 2002.
Gross revenue Connections (million)
(euro mill)
Camp euro Share Fixed Share Mobile Share Tota Share %
% mill % mill % mill tot
Sonera 2278 48 0.89 32 2.42 60 3.17 49
Elisa 1463 31 1.00 36 1.12 27 2.19 34
Finnet 654 14 0.89 31 0.2 1 0.92 14
Entrants 323 7 0.02 1** 0.6%** 2 0.20 3
Total 4719 100 2.81 100 4.14 100 6.48 100
*): Intékternainkl ocksainkomster fran annat &n operatorsinkomster (t.ex. forsadljning av terminal

utrustning, datorer, kabetTV, etc).
**).  Dérav bl.a Song Networks

***%).  Dérav TeliaMobile 0.24.

vara tvingad att kdpa en andel/aktie; anslutningsavgiften & ca 200 € och samtalsavgiften & samma som
for de gamla delégarna.

12 Detta galler fore samgaendet Telia-Sonera (se nedan).

13 Hela fastnatet agdes och byggdes upp i dessalander - i deflestafal - av ett enda statligt monopolféretag.
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Reglering och marknadsutveckling

Det rader en stabilitet p& marknaden men frédgan & om den mindre av de tre stora,
Finnet-gruppen, overlever pa langre sikt. PA en stagnerande eller svagt véxande
totalmarknad Okar dock konkurrensen, sarskilt i storstadsomradet dar Elisa
dominerar. Sonera & det storsta foretaget och har mojligheter att 6ka sin andel av
fastnétet ytterligare, sarskilt i Helsingforsregionen dér Elisa dominerar och dar
befolkningen kan se (det statliga) Sonera som en utmanare till det regionaa
monopol et (Elisa).

Regleringsmyndigheterna har inte i allmanhet tryckt pa for att tvinga operatérerna
att dppna upp sina kopparledningar for konkurrens. Undantaget & delvis Elisa och
Helsingforsregionen dar FICORA, via en lang process 1999-2001 med &ver-
klagande till regeringsrétten, klagat pa att Elisa priser for local loopangutning inte
var kostnadsbaserade. Dette ledde till att Elisa §8lvmant sénkte sina priser med ca
20 procent.

Trots 6kande anvandning av dial-up Internet kommer totalmarknaden troligen inte
att véxa i varde pga mindre telefonanvandning for voice (mobil tar dver) och pga
minskande priser.

Eftersom det finns manga lokala monopol finns det ocksa manga SM P-operatorer
pafastnétet i Finland, 54 stycken (jfr tabell 2 ovan). Det innebér stora svarigheter
for tillsynsmyndigheten (FICORA) att fa, hantera och analysera, tillracklig
kostnads- och prisinformation och darmed blir det svart att leva upp till lagens
krav pa kostnadsorienterade priser for lokalsamtal, inter-connection och ULL (full
unbundling). Internationella och langdistanssamtal omfattas dock inte av detta
krav eftersom det anses att konkurrensen pa dessa marknader &r tillracklig. ULL
genomfordes 1997.

1994 avreglerades fastnétet i en forsta omgang genom att Soneras monopol pa
fjarrsamtal och internationella samtal upphorde. Det innebar att Soneras
marknadsandel samma ar mer an halverades och att Finnet blev den andra stora
aktoren pa dessa omraden. Carrier selection och pre-selection géller sedan 2001
men ingen konsument verkar annu ha utnyttjat detta for lokalsamtal; daremot &r
det vanligt for fjarr- och internationella samtal. Nummerportering géller men har
(liksom i Sverige) en mycket liten omfattning (0,5 prosent av abonnerade linjer).

Telia och Sonera gar ihop som nytt bolag from 2003 och det nya bolaget blir en av
de storre aktorerna pa den finska marknaden pa alla telekommarknader. Det nya
foretaget har en gemensam finsk-svensk agarandel (statligt &gande) pa 65 procent
(tidigare Telia ca 70 och Sonera ca 52 prosent). Soneras utlandssatsningar inom
mobilomradet kan dock valla problem.

Termineringsavaifter

Finland har segment pricing for interconnection charges (mellan operatorer) i
motsats till néstan alla andra lander som har end-to-end pricing. Dvs for fixed-
fixed och for fixed-mobil samtal betalar kunden for det lokala segmentet av sin
operatorer plus for det ytterligare fjarr- eler internationella segmentet. Denna
avgift & identisk med den som den nationella eller internationella operatéren tar
ut. Avgifternai varje segment gar direkt, var for sig, som kostnad till kunden; om
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en operatOr andrar sin avgift/segment paverkar detta automatiskt priset for vad alla
andra operatorer tar ut. Dvs dutpriset & kostnadsbaserat som summan av
kostnaderna i delsegmenten. | andra lander tar den lokala operatdren ut en avgift
for alla segment och denna avgift behdver inte de facto vara kostnadsbaserad.

Denna finska variant géller dock inte fér samtal mobil-mobil och mobil-fixed dar
den vanliga end-to-end avgiften tas ut.

Finland har internationell belysning (2002) relativt htga avgifter for terminering
(fix-fix) i det fasta nétet " de ligger 6ver béde EU-genomsnitt och 6ver
avgifternai DK och Sverige. For avgifterna for terminering fast-mobil ligger man
dock klart under EU-genomsnittet.

Priserna for vanlig rostkommunikation har stigit i |6pande priser med Over 40
prosent 1995-2001; det som stigit mest & de fasta abonnemangsavgifterna som
okat med 60 procent. Priserna for langdistanssamtal har stigit med 5 prosent under
samma period. Detta kan jamfors med att priserna for mobilsamtal sjunkit under
samma period med 36 prosent och att priserna for internationella samtal gunkit
med 6ver 40 prosent (Arsbok, sid 68).

K onsumentpriser

For bade lokalsamtal och |angdistanssamtal (minimikostnad) har Finland bland de
hogsta priserna i hela EU, och ocksa klart hogre an i Danmark och Sverige
(Annex1, sid 73 ff). Skillnaderna vad géller samta till mobilnédet och
internationellt & sma mellan de tre landerna och dessa tre lander har bland de
l&gsta priserna. Orsaken till Finlands relativt hdoga priser (genomsnittlig
manadskostnad, OECD-basket) & de betydligt hogre samtalspriserna medan
abonnemangspriserna ar ungefar lika de svensk och danska. Finlands avgiftsniva
a hogst bland de nordiska landerna for alla OECDs baskets (se diagram 1
nedan).

Figur 1 Teleavgifter, USD PPP, OECD basket, augusti 2000
Telephone (fixed net) charges, USD PP, Aug 2000. OECD baskets. R=residential. B=business. 1=domestic.
2= domestic+mobile+international.
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Kdla: OECD “Telecommunications Outlook, 2001 (sid 195 ff).

14 Géller local level, single transit och doubl transit (8e Annex 1, sid 34-35).
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Finland ligger ocksa klart 6ver EU-genomsnittet for korta lokalsamtal. Finland &r
ocksa det dyraste landet i relation till bade Sverige och Danmark nér det géller
samtal savgifter for nationella samtal.

Skillnad mellan gamla operatorer (den stérsta, Sonera) och nya & smai allatre
lé&nderna.

For genomsnittskostnaden (OECD-basket) for internationella samtal ligger
Finland klart 6ver EU-genomsnittet for bade hushal och foretag (for foretag ar
man dyrast av ala EU-lander) och ligger ocksa hogre an bade Sverige och
Danmark (Annex 1, s 85). Vad géller samtal till USA/Japan ligger ocksa Finland
hogt vad gdller ”utmanarnas’ priser (Elisai F, Tele2i S, Tele2 i DK).

Leased lines

Konkurrensen &r relativt stor pa detta omrade och ligger prisernai Finland bland
de lagstai helaEU och i hela OECD-omradet (Annex 1, sid 36 ff; Outlook s 206).

Bredband, Internet

Dominerande akttrer vad gdler antalet Internetabonnemang & Sonera (26
prosent), Jipii (24), MTV3 och SurfEU (19 prosent), Elisa Internet (14 prosent)
och Finnet (9 prosent) (Arsbok, s27).

Knappt 60 procent av de finska hushdllen har en PC och ca 40 procent av
hushéllen har tillgang till Internet (Arsbok, s 56). Internet-tackningen métt som
abonnemang per invanare ar lagre - ca 10 prosent att jamfora med 16 prosent, 21
resp 23 prosent for Norge, Danmark resp Sverige (OECD Outlook s, 111, 98).

Antalet Internet adresser (hosts) per invanare (16 prosent) & dock stort i Finland
dar man ligger pa andra plats efter USA ; Norge 12 prosent, Sverige 11 och
Danmark 7 prosent (Outlook, s 100). Orsaken till detta & att de finska foretagen
tidigt skaffade Internet och i stor omfattning.

Tackningsgraden for bredband (xDSL, mm, per inv) & i Finland motsvarande
under 1 procent att jamféra med 2 procent i Danmark och 6ver 4 procent i
Sverige; for Norge ocksa ca 1 procent (Measuring, s 39). Uppkoppling sker till
storsta delen via modem &ven om andelen for snabbare uppkoppling (ISDN,
xDSL, mm) okar.

Priserna for hushall for Internetanvandning &r relativt 1agai Finland och l&gre én
for samtliga de tre 6vriga nordiska l&nderna med Norge som landet med de hogsta
avgifterna (se diagram nedan).
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Figur 2 Inter netavgifter sept 2000, OECD basket. USD PPP

Internet user charges, USD PPP, Sept 2000, inkl VAT. OECD baskets. P=peak hours.
Off= off-peak hours. 20/40 hours use

~
o

O DK

OFIN

ONOR
BsSwWE

o
o

&
o

USD PPP
w S
o o

N
o
s

[N
o

0

P20 Off20 P40 Off40

Kéla OECD Telecommunications Outlook, 2001, sid 189 ff

Prisutvecklingen (dvs sjunkande priser) pekar dock pa en okande tillgang pa
bredband framgent.

Finland har, i jamforelse med Sverige och Danmark, ett betydligt stérre antal avtal
med andra operatorer om UL L, shared lines och bitstream access (Annex 1, s 56):
ca 450 mot ca 70 i Sverige och 25 i Danmark. Detta beror dock till del pa att
antalet fastnastoperatorer & sa stort i Finland. Antalet linjer som omfattas av
sadana avta & dock ca 45.000 i Finland och 52.000 i Danmark att jamféra med
baraca7.000i Sverige (Annex 1, sid 57).

Antalet retail broadband accesslinjer till Internet: Finland = 200.000, Sverige =
4.00.000 och Danmark = 430.000 st. Antalet DSL-linjer domineras i alla tre
landerna av de gamla operatrerna (incumbents).

Manadskostnaderna for full unbundled loop & hoga i Finland jamforelse med
andra EU-lander: Finland ligger hogst (33 €) med Sverige (25 €) som femma
medan Danmark har den |&gsta kostnaderna (12 €).

Vad géller manadskostnaden for shared access ligger Finland hogst bland dessa
tre lander med den fjarde hogsta nivan bland alla EU-lander (Annex 1, sid 64-65
ca).

Mobilmarknaden
Bakgrund

Finland & det land i hela OECD-omradet , och kanske i hela varlden, dér
mobilmarknaden véxt snabbast. Penetrationsgraden (per inv) & en av varldens
hogsta och idag har ca en tredjedel av hushdllen enbart mobiltelefon. Redan 1999
var andelen av hushdllen som hade mobiltelefon stérre &n andelen med fast
telefoni och andelen hushall med fast telefoni sjunker sedan mitten av 90-talet
trendméssigt (se diagram 3 nedan). Mobilverksamheten & ocksa den sektor som
vaxer kraftigast i varde av ala televerksamheter och tar marknadsandelar pa 2-3
procent varje ar (setabell 1 ovan).
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Figur 3 Andelen av hushallen med minst en fast eller minst en mobil
tel efonfor bindel se 1990-2002.
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Kéla Finnish Telecom Policy 2001.

Finland var ocksa det forsta landet som (1999) licensierade 3G-operatorer. |
Finland har man ocksa en ambition att ligga fére kommande EU-direktiv. Vid
t.ex. medlemskapet 1995 hade Finland redan tidigare andrat hela sin telelag-
stiftning i enlighet med EUs direktiv.

Orsaken till mobilexpansionen i Finland kan sokas i tva faktorer. Nokias stora
internationella framgangar pa marknaden for mobilapparater gav givetvis ett
enormt eko i Finland och underldttade marknadsfoéringen. Den andra orsaken var
att Sonera sdg mobilmarknaden som sin enda chans att oka pa telekommarknaden
eftersom man inte kunde expandera sd mycket i fastnétet. Sonera, som hade stora
resurser, satsade sedan mitten av 90-talet, i konkurrens med Finnnet-gruppen,
kraftigt och framgangsrikt pa mobilmarknaden.

Aktorer

Fram till 2001 fanns bara tvd mobilforetag inom GSM 900: Sonera och
Radiolinja. Detta a fick DNA Finland (ingdr i Finnet-gruppen) landets tredje
GSM 900 licens. | detta band finns inget ofordelat utrymme Kkvar.
Expansionsutrymme finns i GSM 1800-omradet dér fn Telia Mobile, Soumen 2G
och Elisa har licens.

Som framgar av tabell 4 ovan finns det tva stora natoperatdrer pa mobilmarknaden
som dominerar kraftigt och téacker hela landet, Sonera och Elisa. Elisas
nétoperator heter Radiolinja. Dessa fick var sin GSM-licens 1990. Till de mindre
operatorerna hor Finnet-gruppens Soumen 2G (begransat nétverk till tétorter och
stader) och Telia Mobile (begrénsat till stéderna Helsingfors, Abo, Tammerfors
och Lathi)™®. Telia har eget né men hyr ocksd nétkapacitet av Radiolinja. P&
Aland dominerar Alands Mobiltelefon AB.

M5 T o.m & 2002. Fr.om 2003 fusion Telia-Sonera dar Telia enligt EU-kommissionens villkor méste sédlja
sitt mobilnat.
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Elisa var fram till 2001 en del av Finnet-gruppen. Dvs tidigare fann bara tva
operatorer: ett staligt, Sonera, och ett privat, Finnet.

Vodafone, vérldens storsta mobiloperatér, har sedan i borjan av 2002 ett
samarbetsavtal med Radiolinja som ger Vodafone rétt att sdlja sina tjanster via
Radiolinjas nét.

Samtliga dessa nétoperatorer & ocksa service providersi sina egna nét. Dessutom
finns flera andra providers varav de storre & DNA Finland (del av Finnet
gruppen), Jippii Group och RSL Com Finland. Bade Jipii och RSL har service
provideravtal med Sonerai mobilnatet.

Regleringen

Till skillnad mot annan telekomverksamhet kravs bade anméan och licens for
mobilverksamhet; Ovriga verksamheter kraver bara anmélan. Digitala radio- och
tv-utsandningar kréver dock ocksa licens.

Departementet (MINTC) har, tillsammans med FICORA, betydligt mera att sdga
om till ani jamforelse med Sverige och de flesta andra [ander (se tabell 3 ovan).
Hela SMP-kedjan ligger t.ex. pa departement och inte hos FICORA. Samma
galler for frekvensfordelning och spektrumhantering. Detta kommer dock att
andrasi den nya lagstiftningen fr.o.m juli 2003 da FICORA tar over de flesta av
departementets uppgifter.

Hur regleringen fungerar kan illustreras med tre fall nedan nar Telia from 1997
forsokte bryta sig in pa mobilmarknaden i direkt konfrontation med den da store
innehavaren, Sonera. Fallen & intressanta eftersom man kan se dem fran helt tva
olika perspektiv. Det ena perspektivet (finska) ser Telias forsok som ett st att
"gratis’ fa tillgang till ett nationellt mobilnat trots att Telia bara investerat i ett
eget nét i de fyra storsta storstadsomradena. | detta fall & det en nykomling som
forsoker utnyttja systemet. Det andra perspektivet ser Telias intréde som det forsta
stora forsoket for ett helt nytt foretag att komma in pa den finska
telekommarknaden som av finléndarna sjdlva anser vara en marknad praglad av
hog konkurrens. En minoriet i Finland till och med vékomnade sadana
”utmanare’. Dvs som en test pa att marknaden fungerar som marknad.

Exempel: Telia som utmanare (kdlla: Sonera prospekt)

(i) Efter resultatltsa forhandlingar klagade Telia Finland (fastnétsbolaget) i nov
1998 till FICORA pa att Sonera krévde for hoga termineringsavgifter i sitt mobila
né. 2001 forklarade FICORA att Soneras avgifter inte var kostnadsbaserade.
Sonera Overklagade i lénsrétten vilket gjorde att FICORA bedut inte géllde.
Lansrétten har fortfarande inte fattat beslut. Under tiden har Sonera dutit kom
mersiellainterconnection avtal med Telia Mobile, Radiolinja och Soumen 2G.

(ii) | sept 1998 klagade Telia Finland till bade FICORA och FCA oOver att bade
Radiolinja och Sonera brét mot telelagen och mot konkurrensagen gallande
nationell roaming i GSM-nétet for Telias dotterbolag Telia Mobile. Sonera
menade a sin sida att det hela géllde oenighet géllande rent kommersiella villkor
(hyra for roaming) samt att telelagen inte gélde omradet nationell roaming i
GSM-n&. | mars 1999 uttalade sig FICORA i Soneras favor varefter Telia
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Overklagade i lansrétten och dérefter i regeringsrétten. FCA uttalade att de inte
skulle vidta ndgra &tgarder eftersom det fanns altenativ till ett roaming avtal (t.ex.
viaavtal som service provider).

Likash menade FCA att Sonera eller Radiolinja, varken tillsammans eller var for
sig, inte hade en dominerande position pa det nationella mobilnétet. Telia
overklagade till Marknadsdomstolen, som inhdmtade synpunkter fran EU-
kommissionen. | dec 2001 instédmde Marknadsdomstolen i FCAs yttrande men
kravde att FCA skulle undersdbka om Soneras prisséttning for nationell roaming
stod i Overensstammelse om lagens krav pa "fair business practise”. Telia
overklagade Marknadsdomstolen beslut till regeringsrétten. Arendet & annu €j
avgjort i regeringsrétten.

(iii) I mars 1999 inforde Telia Mobile nationell roaming i sitt GSM 1800 nét via
eft avtal med Swisscom AG som i sin tur hade ett roamingavtal med Sonera. |
april 1999 meddelade Sonera att de, under hanvisning till tekniska problem mm,
med omedelbar verkan skulle borja stdnga av samtliga Telia Mobile nummer i sitt
nét. Telia klagade genast till EU-kommissionen med argumentet att Sonera och
Radiolinja hade missbrukat sin dominerande stéllning. Dock var Radionlinja
senare inte med i processen eftersom Telia dl6t ett service provideravta med
Radionlinja mot slutet av 1999.

EU-kommissionen bedl6t | april 1999 att departementet skulle medla, vilket
skedde dock utan resultat. Telia klagade igen till EU-kommissionen som i oktober
1999 bedlét att inte ingripa i den réttsliga processen. | mars 2000 6t Sonera ett
nytt nationell roamingavtal med Swisscom. Telia klagade igen i oktober 2000 till
EU-kommissionen och arendet dér & &nnu g avgjort. Dock dl6t Telia Mobile |
april 2002 ett nationellt roamingavtal med Soumen 2G. Trots detta klagade Telia
Mobil, ocksa i april 2002, till regeringsrétten pa att Sonera bryter mot den finska
konkurrens agen.

3G

Fem st fick licens: Sonera, Radiolinja (del av Elisa), Soumen 3G (del av Finnet-
gruppen), TeliaMobile samt Alands Mobiltelefon . Tele2 i Sverige har 20 prosent
agarandel i Soumen 3G.

Har, men endast hér, géller krav pa obligatorisk roaming, dock pa kommersiell
grund. Dvs 3G-operatder har rétt, tills 3G-natet & utbyggd till en viss grans, att fa
avtal om nationella roaming i GSM ritet hos SMP-operatorer. Detta krav géller
dock inte mellan GSM-operatorer. Om férhandlingen inte leder till avtal inom sex
manader far FICORA bestamma villkoren.

Tyskland

Politik og strategi

De overordnede politiske malsatninger adskiller sig ikke fra det der gadder
generelt i EU-landene.

Udbredelsen af bredband, hvor Tyskland er kommet senere i gang og halter noget
efter de ledende lande, har hgj prioritet.
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Manglende adgang og konkurrence til lokale net er et saaligt problemomrade i
Tyskland.

PA det administrative plan er der gnsker om at reguleringsmyndigheden pa
foderdt plan — RegTP — far sterre befgjelser eler i hvert fald bliver mere
handlekraftig, og at de nuvaarende langvarige og besvaalige procedurer forenkles
og kortesned i tid.

Efter auktion i august 2000 er der 6 selskaber der har UMTS/3G-licenser i
Tyskland. Dakningskravene som er forudsat i licensbetingelserne falger et noget
skrappere tidskema end i de fleste andre lande: 25 procent af befolkningen skal
vage dakket inden udgangen af ar 2003, og 50 prosent inden udgangen af ar
2005. To af licensholderne har bebudet markedsfering i Iabet af 2003. RegTP har
tilkendegivet, at hver licensholder skal have selvstaandigt kerne-netvaak
(" Netzfunktionsherrschaft”), men de fysiske dele af infrastrukturen — antenner og
master - kan deles. Der er indgaet enkelte aftaler mellem nogle af licensholderne
om delt infrastruktur.

Ejerforhold

Deutsche Telekom (DT eller DTAG) mafortsat betragtes som et statsligt selskab i
den forstand, at staten har en dominerende aktiepost pa 43 procent. Det er
hensigten at privatisere yderligere, og det langsigtede mal er fuld privatisering.
Udviklingen pa kapitalmarkedet har imidlertid medfert, at denne proces er
udskudt.

Det er Finansministeriet, der er ansvarlig for statsige aktiebesiddelser, og dermed
den videre privatisering af Deutsche Telekom.

@konomiministeriet  (Bundesministerium fur Wirtschaft und Arbeit) har
regulering af telesektoren som ressortomrade. Den praktiske reguleringsindsats
varetages af en styrelse under ministeriet, RegTP, jaavnfer nedenfor.

Reguleringsmyndighed og reguleringspolitik

| Tyskland er den overordnede reguleringsmyndighed RegTP (Regulierungs-
behoérde fir Post und Telekommunikation), med opgaver og befgjelser fastsat i lov
om telekommunikation (TKG — TeleKommunikationsGesetz).

| denne lov er dominerende markedsindflydelse ikke defineret, der henvises aene
til den generelle lov om konkurrencebegramsning (Gesetz gegen Wettbewerb-
beschrangungen) som administreres af konkurrencemyndigheden. RegTP har pligt
til at here konkurrencemyndigheden ved alle beslutninger vedrgrende afgramsning
af markeder og afgerelser om eventuel dominerende indflydelse (SMP), samt
beslutninger vedrerende godkendelse af priser/tariffer, adgang og interconnection.

| spergsmd om SMP er konkurrencemyndighedens indstilling bindende for
RegTP.

De enkelte lander i Forbundsrepublikken har visse befgelser inden for
teleomradet, som ligger uden for de federae myndigheders kontrol. Det gadder
for eksempel frekvenstildeling/radiolicenser, og lokal ret til at reservere dele af
kabel nettet.
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RegTP har indfert princippet om ”one-stop-shopping” vedragrende internationale
forhold, som for eksempel ved udstedelse af licenser til satellitkommunikation, og
arbejder pa at gennemfare samme princip pa det nationae plan.

Forbrugerhensyn og beskyttelse af den enkelte forbruger er ikke integreret i
telekommunikationsloven, men er ud over de mere generelle regler pa forbruger-
omrédet bl.a. tilgodeset i en saglig forordning (TKV — Telekommunikations
KundenschutzVerordnung). RegTP har udover sin generelle forbrugerrad-
givningsservice oprettet en ssglig afdeling for forbrugerklager i henhold til
TKV835 med henblik pa udenretslige forlig af indbragte klager. Denne relativt
nye service er ved at blive kendt, og udnyttelsen heraf i stigning.

RegTP indfarte et nyt "price cap” regime for DT’ s telefontjenester med virkning
fra den 1. januar 2002. Produkterne blev delt op i 4 grupper (Lines, City cals,
National long distance, International) med hver sin prisregulering. Der er ikke en
opdeling efter end-users, det vil sige der skelnes ikke mellem amindelige
forbrugere og erhverv.

| forhold til andre lande er det indtrykket, at ex-ante regulering anvendes i mere
begramset omfang i Tyskland.

RegTP er i flere tilfadde kommet ud for at blive underkendt af domstolene pa
delomréder, hvor telemyndigheden har interveneret, og ikke kun ment sig
berettiget til at godkende aftaler, men ogsa priser. RegTP har senere i lyset af
disse afgarelser afstéet fra prisregulering pa enkelte omréder. RegTP har
imidlertid appelleret de seneste afgerelser fra domstolene, som begraanser
RegTP's muligheder for at aendre i forelagte interconnection agreements og at
fastsadte tariffer pa dette omréde. Det anses for tvivisomt, om de seneste
domstolskendelser efterlader tilstraskkeligt réderum for RegTP til at efterleve
kravenei (det bindende) EU- Direktiv om Interconnection.

Godkendelse af priser sker som hovedregel ud fra en omkostningsmodel. Pa visse
omréder foretages herudover en sammenligning med internationale priser. Det har
blandt andet vemet tilfaddet ved RegTP's godkendelse af priser for digital
standard leased lines og carrier leased lines.

EU-kommissionen har vaaet saadeles kritisk overfor manglende konkurrence i
det tyske lokalnet og en efter Komissionens opfattelse for svag og tevende indsats
frade tyske myndigheder for at aandre denne situation. Den ansvarlige kommisssa
Liikanen har i forbindelse med det seneste Radsmede i Kgbenhavn i december
2002 tilkendegivet, at han agter at rejse en sag mod Tyskland, hvis der ikke
snarest tragffes yderligere foranstaltninger til @get konkurrence pa dette omrade.

Dette uanset, at den kommende implementering af de nye direktiver fra juli 2003
og frem ma forventes at medfere konkurrencefremmende indgreb (eller skaapet
prisregulering) for lokale fastnet og interconnection. Det tyske standpunkt er, at
de lokale "ortsnet” er blevet dbnet fra den 1. december 2002, og at der er en stor
stigning i leased lines pa lokalt plan — men ogsa at der er saalige hensyn til den
tyske lokalstruktur, som Kommissionen tager for let. Det forventes at dialogen
mellem Kommissionen og de tyske myndigheder om dette emne fortsedter de
naamest kommende maneder.
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Mobilpriser reguleres ikke i Tyskland. Pa trods af at markedet er domineret af to
store udbydere (og to mindre, jeavnfer nedenfor) anses konkurrencen for
tilstraekkelig effektiv. De tyske mobilpriser ligger under det europsgaske
gennemsnit.

DSL markedet er i vakst fra et lavt niveau. DT, der hidtil har veget helt
dominerende pa dette marked, er blevet kritiseret for (lokal) prisdumping. Der vil
fremover som reaktion pa denne kritik blive fastsat ensartede dumpinggraanser for
hele forbundsrepublikken - det vil sige at der fremover m& paregnes samme
prisniveau for (A)DSL over hele Tyskland. Der tillades fortsat prisdifferentiering
for analog og ISDN-opkaobling.

Nar local loop unbundling er i fokus for international interesse i det tyske marked,
haanger det ogsd sammen med, at den analoge teknik spiller fortsat en stor rolle pa
det tyske internetmarked.

Efter gnske fra det US-baserede AOL palagde telemyndighederne i savel
Tyskland som i UK de respektive SMP's, og isaa de to ”incumbants’ — Deutsche
Telekom og British Telecom - i efteraret 2001 at dbne op for en flat rate internet
access (FRIACO) pa deres fastnet.

| Tyskland er FRIACO-spgrgsmalet fortsat under diskussion. Det skyldes blandt
andet, som fremfert af sdvel DT som myndighederne, at et fastnet baseret pa
minutpriser ikke uden videre kan integrere flat-rate kunder, som muligvis vadger
peak-perioder og dermed stiller krav til opbygning af overkapacitet.

Nummerforvalg — carrier preselection - har faet stor udbredelsei Tyskland.

Nummerportabilitet er gennemfert for fastnettet, dog saledes at portabiliteten er
geografisk begraaset. Mobilnumre kan ikke porteres endnu, det er udskudt af
tekniske arsager. Det er uvist om og hvornar eventuel nummerportabilitet mellem
net gennemfares.

Implementering af EU-direktiver

Det er planen at fremlasgge en oversigt over ny lovgivning pa teleomrédet som
afledes af de 5 EU-direktiver inden udgangen af februar 2003.

Der er meget forskelligartede forventninger til implementeringsprocessen og det
tidsmasssige forlgb. Den ngdvendige falgelovgivning kan formentlig tidligst
gennemfares mod slutningen af ar 2003, og nogle markedsdeltagere regner med at
der i praksisvil gamindst et ar fraikrafttreedelsen af direktivernei juli 2003 til de
farste dele effektueres. Den hidtidige regulering fortsadter pa de enkelte omrader
indtil de nyeregler trader i kraft.

Mar kedsstruktur

Pa fastnet har Deutsche Telekom (DT) pa indland, langdistance, en markedsandel
pa 35 prosent, og en lignende andel pa international. Den nasststarste udbyder pa
disse omrader er Arcor=Vodafone, der efter overtagelses af Mannesmann fortsat
benytter det gamle Mannesmann selskab Arcor pa fastnetomrddet (men pa
mobilomradet har udskiftet Mobilfunk med Vodafone, jf. nedenfor), samt NCR pa
international trafik. Pa fastnetlokal har DT imidlertid en hgj markedsandel pa
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mere end 90 prosent, patrods af at dette marked er prasget af lokale udbydere med
hgje lokale markedsandele. Der er sdledes lokale udbydere i flere starre byer,
Kgln, Hamburg, Berlin, med lokale markedsandele pa 20-30 prosent.

Pa mobilmarkedet har stegk stigende vaekst medfert, at der ved udgangen af ar
2001 var mere end 56 mio. brugere og en daskningsgrad pa knap 70 procent. Som
det er tilfaddet i en rakke andre lande, anses dette for at vege tag pa et
maginingspunkt, hvorefter konkurrencen kommer til at sta pa nye ydelser. De
starste udbydere er Team mobile (Deutsche Telekom) og Vodafone, der hver har
40 prosent af markedet, og traditionelt keamper om farstepladsen. @vrige sterre
udbydere er E-plus (KPN, Holland) og O2 (BT).

Bredband er endnu ikke saglig udbredt i Tyskland, men er i gagk stigning. Det
skannes at DT har en helt dominerende markedsandel pa ADSL — over 90 prosent
- men markedet er endnu begramset og generelt er prasget af mange udbydere og
mange alternative opkoblingsmuligheder. I1fglge RegTP's &rsrapport har knap 50
prosent af befolkningen adgang til internet, heraf 5 prosent af befolkningen via
bredband i form af ADSL, kabel eller anden opkobling. Der er ifglge samme
rapport 30 udbydere (ISP) af unmetered internet access til storbrugere, og 50
udbydere af bredbandsl asninger til private forbrugere.

Datatransmission er (med nogle fa undtagel ser) fritaget for regulering.

Nederland

Overordnede politiske mal

Inden for de fadles mal fastsat i EU sammenhaag (Lissabon og senere) har
Holland prioriteret udbredelsen af bredband som en af de vigtigste elementer i en
strategi, hvor telesektorens bidrag til fremtidig europadsk vakst er vurderet som
en veesentlig faktor. Internetadgang for savel erhverv som den almindelige
forbruger er i stagk vakst, men er fortsat i ussadvanlig hgj grad knyttet til
kabel opkobling.

Set i forhold til andre lande har prisreguleringen vaaet moderat. | Holland
tillaggges de nye rammebetingelser som etableres med de 5 EU direktiver stor
vagt, og myndighederne er langt fremme med tilpasning til de nye betingelser —
herunder starre interesse for regulering og konkurrenceskabende indgreb pa
engrosmarkeder frem for detail markeder.

Der er en lang tradition i Holland for en uafhaangig tilsynsmyndighed. OPTA —
tilsynsmyndigheden for tele og post - har laange haft selvstaandig status.

Ikke desto mindre har den administrative tilrettelaaggelse af sektortilsynet vaaet
genstand for debat. DGTP = Directoraat-General Telekommunicatie en Post —
som er referencemyndighed for OPTA, er i 2002 overflyttet fra Transport-
ministeriet til @konomiministeriet. Det markerer blandt andet, at konkurrence pa
telemarkedet prioriteres hgjere end forvaltning af KPN som statsvirksomhed.

KPN (the incumbent) er med hensyn til gerforhold overtaget af Finansministeriet.
Den hollandske stat har en ejerandel pa 34 procent i KPN. Sigtet er fuld
privatisering.
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De aktuelle prioriteringsomréader pa kortere sigt er bedre adgang/lavere priser pa
lokalnet og bredband, og gennemgang af prisstrukturen pa opkald til mobil, til
savel indland som udland.

Der er i sommeren 2000 udstedt 5 UMTS (3G-mobil) licenser. KPN har som en af
licensholderne annonceret et investeringsprogram, hvor den sterste del af de
planlagte investeringer i farste omgang dog afholdes i Tyskland, hvor KPN ogsa
har licens,

Reguleringspolitik

OPTA har generelt lempet price-cap regulations, da flere markeder anses for
tilstraskkeligt konkurrence-udsatte. Reguleringen af KPN’s end user priser er —fra
fastsadtelsen af nye retningdlinier i februar 2001 og frem - blevet lempet i lyset af
et generelt branchekrav om at reducere den price-squeeze, som prisreguleringen af
detail priser gav anledning til i forhold til engrospriserne.

Der er dog fortsat en generel "safeguard” price cap for KPN end-user priser for
perioden fra juli 2002 og frem til juli 2006, gddende for fastnet abonnement,
lokale opkald, nationale opkald, og fra fastnet til mobil. Begraasningen bliver
nagpe effektiv, og i hvert fald ikke snaxende, da den kun begramser eventuel
prisregulering opad til den generelle inflationstakt. Hertil kommer, at OPTA
kraever lavere priser pa en raskke omrader daskket af den generelle price cap, og
derved ger denne overfladig.

Generelt lamgger OPTA som antydet ovenfor stigende veegt pa regulering af
engrospriserne, og har i 2002 introduceret et flerdrigt tarifsystem, der efter
konsultation med branchen planlasgges ivaaksat fra midten af 2003.

KPN er den eneste SMP pa fastnet og (nu, se senere) ogsa pa mobilmarkedet.

Samarbejdet med konkurrence-myndighederne har ikke givet anledning til sterre
problemer pa teleomréddet. Konkurrencemyndigheden er fortsat en del af central-
administrationen, men det er under aandring. Det anses for at vaae et principielt
forvaltningsretligt problem a konkurrencemyndigheden ikke har en mere
uafhaangig status. Det forventes, at konkurrencedirektoratet udskilles som
myndighed med selvstendige befgjelser. Et lovfordag herom er under
behandling. En senere integration i det i forvejen uafhaangige OPTA er under
overveelse.

Den praktiske arbejdsdeling mellem konkurrencemyndigheden og OPTA har
udviklet sig sadan, at OPTA overtager ansvaret for ogsa det konkurrenceretlige,
hvis en uenighed pa teleomradet udvikler sig til en retdig disput. Det har for
eksempel vaget tilfaddet i en starre sag om termineringsafgifter pa mobiltel efon
omradet.

Forbrugerhensyn indgar allerede som en integreret del af den generelle telecom —
lovgivning.

OPTA har grebet ind p& en rakke omréder i det seneste &r.

Et af omrdderne er mobiltermineringsafgifter, som naevnt ovenfor, hvor
konkurrencemyndighederne fandt indikation for manglende priskonkurrence, men
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overlod til OPTA at felge op herpd OPTA har kraevet nedsettelse of tariffer efter
en tidstabel, der senere er blevet udskudt som felge af en domstolsafgerelse,
foranlediget af klager fra nogle af mobil-operatgrerne. Den seneste udskydelse,
med gennemferelse af prisreduktion i to tempi (dec. 2002 og apr. 2003) er
imidlertid ogsa blevet indbragt til domstolsprevelse af en af mobiloperatarerne
(02). Resultatet vil foreligge i |gbet af foraret 2003.

Et andet omrade er leased lines (engrosmarked, interconnection). KPN er her
blevet presset til at tilbyde konkurrenterne adgang efter en standardskabelon —
men farst efter at OPTA truede med selv at fastsadte en tarif for leased lines hvis
KPN ikke selv fremkom med et tilbud.

Unbundling af lokale loops har givet anledning til en diskussion om, hvorvidt
OPTA havde det tilstraskkelige retslige grundlag for at gribe ind. Efter at dette
formelle spergsmd blev afklaret i oktober 2002, hvorefter OPTA blev tillagt
myndighed ogsa for dette onrade, er adgang for konkurrenter forbedret, og
tilslutningsafgifterne mv. er blevet reduceret. KPN mener at reguleringskravene
gér for vidt, specielt for sa vidt angdr KPN's forpligtelse til at dbne hele nettet for
konkurrenter, incl. den del, som KPN har lukket pga. manglende brug.
Konkurrenterne beklager sig over, at de tekniske lgsninger fortsat er inoptimale.
OPTA kan palaggge beder, hvis KPN ikke lever op til sine leveringsforpligtelser.

Implementering af EU-direktiverne

Lovforsiag med henblik pa implementering af EU-direktiverne er udarbejdet. Det
forventes, at implementeringen vil give anledning til en overgangsvis skaapet
regulering, og at flere selskaber vil blive udpeget som dominerende markeds-
deltagere (SMP-status) pa de enkelte markeder, fordi enkeltmarkeder vil blive
afgraanset mere snaevert end tilfaddet er i dag. Det gadder issa termination inden
for sdvel fastnet som mobil, hvor hvert netveak skal analyseres som et
selvstandigt marked.

KPN vil givetvis fortsat f& SMP status p& markedet for originating/fastnet, men pa
leased lines, hvor konkurrencen skaapes, vil der formentlig ikke vaare grundlag
for udpegning af SMP's.

Direktiverne lasgger op til skagpet kontrol med engrosmarkederne frem for
detallmarkederne. OPTA har alerede bevesget sig i denne retning i sin
reguleringsindsats.

Mar kedsstruktur

Pa fastnet, indland har KPN en helt dominerende position, med en markedsandel
paover 90 prosent. Carrier-selection palokalnet er ferst reelt blevet en mulighed i
| @bet af 2002.

P4 fastnet, international, er der derimod stor konkurrence, blandt andet fordi
carrier selection her har vaaret mulig i flere ar.

Pa mobiltelefonomradet er der 5 betydende konkurrenter, to store og tre mindre.
KPN er starst, med en markedsandel som aktuelt skennes at vaae omkring 40
prosent, og Vodafone (overtaget Libertel) nummer to med 30-35 prosent. Ben

119



- ECON Analyse-
Telepolitikk i Europa

(Deutsche Telecom/T-mobil), Dutchtone (France Telecom) og O2 har hver
omkring 5 prosent.

Vodafone (dengang Libertel) havde tidligere SMP status sammen med KPN, men
den er nu fjernet for Vodafone.

Pa mobilmarkedet er der ogsa rene serviceproviders, som lejer sig ind pa andre
udbyderes net. Et eksempel er Tele2, der opererer som et internetselskab, baseret
pa Ben's netvaak.

KPN har tidligere haft en 15 prosent partner (NTT DoCoMo) som medger af
KPN Mobile. Denne andel er netop blevet reduceret til 2 prosent i forbindelse
med en kapitaludvidelsei KPN Mobile.

Pa bredbandsomrédet er ADSL-tilslutning i vakst, hidtil med KPN som den
sterste udbyder, med over 80 prosent af dette marked. En stor del af dette marked
betjenes imidlertid af ISPs, som bruger KPN’s net. Konkurrenter er blandt andre
Tiscali og BBnet (italiensk get), samt pa erhvervsomradet WorldCom.

Som tidligere naavnt er internetadgang via kabeltilslutning imidlertid meget
udbredt i Holland. Hvor der aktuelt er op mod 300.000 abonnenter pa DSL, er der
cirka 800.000 med kabeltilslutning. Det samlede antal private husholdninger i
Holland er knap 4 millioner.

KPN forventer at det nuveaende antal abonnenter pA ADSL vil blive fordoblet til
600.000 i 1gbet af 2003.
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VEDLEGG 2: Informanter

Andersson, Martin — Sonera (Finland)

Doll, Roland — Deutsche Telecom (Tyskland)

Engvall, Ann-Marie — Post- och telestyrel sen (Sverige)

Fredriksen, John — TDC (Danmark)

Groebel, Annegret — RegTP (T yskland)

Hauge, Jens — TDC (Danmark)

Heringer, Michagl — RegTP (Tyskland)

Joutsimo, Maarika — Konkurrensverket (Finland)

Juusela, Johanna— FICORA (Finland)

Knauth, Peter — Bundesministerium fir Wirtschaft und Arbeit (Tyskland)
Koch, Allan — Sonofon (Danmark)

Koivunmaa, Jorma— FICORA (Finland)

Kohtala, Antti — Kommunikasjonsdepartementet (Finland)

Kraemer, Svend — EU-kommisjonen

Le Quement, Philippe — EU-kommisjonen

Maduraud, Frédéric — EU-kommisjonen

Mattila, Timo — Konkurrensverket (Finland)

Moseley, Simon — Department of Trade and Industry (DTI) (Storbritannia)
Nilausen, Lau — Konkurrencestyrelsen (Danmark)

Rahn, Sune — Ministeriet for Videnskab, Teknologi og Udvikling (Danmark)
Ravier, Christophe — Sous-direction réglementation des télécommunications (Frankrike)
Revelius, Mattias — Naringsdepartementet (Sverige)

Rageberg, Marianne — EU-kommisjonen

Schik, M. — OPTA (Nederland)

Schon, Gunnel — Konkurrensverket (Sverige)

Steen Jargensen, Lars - IT- og Telestyrelsen (Danmark)

Stubbington, Phil - British Telecom (Storbritannia)

Sundelius, Claes-Goran — Telia Sonera (Sverige)

Taylor, Fiona— ETNO

Thijssen, Leonard — DGTP (Nederland)

Ulfvens)6, Maria— Konkurrensverket (Sverige)

Uskola, Jussi — Nordea Securities (Finland)

Willan, Alexander EU-kommisjonen

Y psilanti, Dimitri — OECD
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