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Forord

Denne rapporten er sluttdokumentasionen av et progekt om reguleringsregimer for tele-
sektoren som er utfert ved SNF AS etter oppdrag av Telenor AS.

Formdet med prosjektet har vaat & foreta en grunnleggende analyse og prinsipiell drgfting av
prisreguleringsregimer for telesektoren. | analysen skiller vi mellom pristaksregulering,

avkastningsregulering og kostnadsbasert regulering.

Vi vil takke Kare P. Hagen og Bjgrn Hansen for a ha gitt verdifulle kommentarer til utkast til

denne rapporten. Den endelige rapporten er likevel fullt ut forfatternes ansvar.

Bergen, august 2002

Sissal Jensen

Jan Gaute Sannarnes
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Sammendrag

| dette notatet er vi opptatt av hvordan ulike former for prisregulering pavirker ulike
samfunnsgkonomiske malsetninger knyttet til prissetting, kostnadseffektivitet og investerings-
insentiver. | diskugonen skiller vi mellom tre hovedformer; pristaksregulering, avkastnings-
regulering og kostnadsbasert regulering. Vi vil samtidig papeke at dagens reguleringsregime
bestar av virkemidler som gar utover de som vi tar opp her. Dette gjelder for eksempel krav
som dilles til "unbundling” og mer ikke-standardiserte krav om tilgang til nett og
nettverkselementer. Nye EU direktiver legger nye rammer for utformingen av det norske
reguleringsregimet. For de norske reguleringsmyndighetene ligger det store utfordringer bade
i & definere relevante markeder i et konvergerende marked for elektronisk kommunikasjon og
a avgjere om aktgrene har sterk markedsstilling. Dersom de nasjonale myndighetene slar fast
at det er akterer med sterk markedsstilling, star de med den nye reguleringspakken fra EU
mye friere til & velge virkemidler for afremme konkurranse i disse markedene. Myndighetene
blir stilt overfor en verktaykasse hvor de selv kan velge de mest passende virkemidlene ut fra

de mal setninger en gnsker 4 oppna.

Hensikten med myndighetenes inngrep i telemarkedet er a bedre effektiviteten sammenlignet
med markedsutfallet uten regulering. Myndighetene kan ogsa ha andre malsetninger med
reguleringen enn effektivitetsmalsetninger, slik som finansiering av faste kostnader og mal
knyttet til fordelingsmessige virkninger. Pa kort sikt er en opptatt av & hindre selskapet i a
holde et prisniva som er hayere enn det som er samfunnsgkonomisk enskelig og gi insentiver
til kostnadseffektivitet, mens en pa lengre sikt er opptatt av & stimulere til optimale
investeringer og samfunnsgkonomisk @nskelige produkt- og teknologiinnovasoner.
Innovasjoner star for et viktig bidrag til verdiskapningen fordi de medfarer at konsumenter og
bedrifter oppnar en gevinst ved at de kan ta i bruk nye produkter og tjenester som far ikke
fantes, ved at eksisterende tjenester har en hgyere kvalitet, eller ved at prisene reduseres. Det
er derfor viktig a innovasonstakten ikke er lavere enn det som er samfunnsgkonomisk

anskelig dlik at ny teknologi og nye tjenester ikke introduseres senere enn optimalt.

Utgangspunktet for a regulere et nettselskap er at kostnadene i hovedsak er faste og knyttet til
utvikling og vedlikehold av nettet. Store faste kostnader vil virke som etableringshinder for
nye aktgrer nar det gjelder investeringer i konkurrerende nett, og gir derfor det eksisterende
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nettselskapet en naturlig monopolbeskyttelse. Store faste kostnader gjer det ogsa samfunns-
gkonomisk ulgnnsomt & duplisere eksisterende infrastruktur. Disse faste kostnadene ma
dekkes inn i markedet gjennom en "mark-up” pa de variable kostnadene. Dette kan gjares dels
pa suttbrukertjenester og dels pa aksess. Viktige sparsmd ndr det gjelder prisregulering er
blant annet hvilke betingelser som legges pa utformingen av prisstrukturen i sluttbruker-

markedet, og hvordan sluttbrukermarkedet reguleres sasmmenlignet med aksessproduktene.

En uregulert bedrift vil hente sterst dekningsbidrag i de markedssegmenter og kundegrupper
hvor ettersparselen blir minst pavirket av prisendringer. Dette vil ogsd vage den gunstigste
prisstrukturen fra et samfunnsagkonomisk synspunkt. Monopolet vil imidlertid enske & holde
et for heyt prisniva i forhold til det som er samfunnsgkonomisk agnskelig. Grunnen til det er
selvsagt at monopolet gnsker & maksimere monopol profitten, mens det samfunnsgkonomiske
hensynet ikke gar lenger enn til &fa en mest mulig effektiv inndekning av de faste kostnadene
knyttet til nettdrift og teknologi-utvikling. Ut fra et effektivitetssynspunkt ber regulerings-
systemet gi bedriften fleksibilitet til & tilpasse prisstrukturen til egenskaper ved ettersparselen
mellom ulike kundegrupper. Et annet viktig hensyn er at det ogsd ber gi insentiver til
kostnadseffektivisering. Pristaksregulering har begge disse attraktive egenskapene ved seg.
Profittmaksimering leder bedriften til en ensket prisstruktur pa de tjenestene som faller inn
under taket, samtidig som takhayden bestemmer prisnivaet. Sa lenge takhgyden ikke er
relatert til kostnadssiden, far bedriften ansvar for alle sine kostnader, noe som oppfordrer til
kostnadseffektivisering. Avkastningsregulering og kostnadsbasert regulering har ikke disse
egenskapene da disse verken gir insentiver til kostnadseffektivitet eller til en optimal
prisstruktur.

Vertikalt integrerte telesel skap reguleres ofte enten ved prisregulering av nettilgang eller ved
regulering bade av tilgang og sluttbrukertjenester. Dersom aksessproduktene og sluttbruker-
produktene reguleres forskjellig, vil bedriften fa insentiv til a flytte kostnader til det regime
som er mest kostnadsbasert. Slik flytting av kostnader kan skje bade i form av
regnskapsmessig overferinger og ved at de mest effektive innsatsfaktorene flyttes. Sa lenge
tilgangsprisen reguleres, kan det skape insentiver til & stenge ute konkurrenter i sluttbruker-
markedene gjennom andre mekanismer enn hgy pris. Slik utestenging kan finne sted ved at
nettjenesten ikke tilbys i den format konkurrentene ensker, enten ved at tjenesten er bundet
sammen med andre produkter eller at den er utformet pa en slik méte at det er store kostnader

for konkurrentene a nyttiggj ere seg den i sine produksjonssystemer.
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| et dynamisk perspektiv vil pristaksregulering begrense profittmulighetene ved gunstige
utfall ved usikre investeringer uten at den gir tilsvarende kompensasjon ved ugunstige utfall.
Den asymmetriske behandlingen av gunstige og ugunstige utfal gir insentiver til
underinvesteringer. Nar prisen regulerestil hva prisen ville vaat i en fri konkurranse situasjon,
er det derfor fare for at reguleringsregimet gir insentiver til underinvesteringer. Hvis den
fremtidige usikkerheten er knyttet til driftskostnadene, vil en pristaksregulering med
utgangspunkt i alternativavkastning vaae en maksimalgrense, mens det pga. usikkerheten er
fare for lavere avkastning ved dérlige utfall. Ved avkastningsregulering vil en del av risikoen,
knyttet til at han ikke oppnar normal avkastning, kunne veltes over pa kundene gjennom gkte
priser. Markedsmakt gjer at teleoperatgren ogsa kan pavirke prisen pa teletjenester og velge &
sette opp prisen hvis profittmulighetene blir darligere enn forventet. Markedsmakten reduserer
den gkonomiske risikoen for teleoperateren og er isolert sett et argument for a redusere
risskopremien noe i forhold til en situason uten markedsmakt. Imidlertid er det stor
usikkerhet knyttet til etterspearsels- og kostnadsforhold i telesektoren. Teleoperataren vil
derfor i utgangspunktet sta overfor sterkt svingende avkastning. Avkastningsreguleringen
setter imidlertid et tak pa avkastning og begrenser derfor de gode utfallene med hensyn til
avkastning. Dette taler i seg selv for at teleoperateren ber kompenseres for svingende
avkastning gjennom en tilstrekkelig risikopremie.

Noen virkemidler i reguleringen som f. eks. ikke-diskriminerende og like priser kan ogsa ha
fordelingsmessige begrunnelser. | notatet peker vi pa at det finnes bedre virkemidler til &
ivareta disse fordelingsmessige hensynene. Allokeringsformd ber ivaretas ved markeds-
tilpasset prising, mens mer personrettede virkemidler ber benyttes til fordeling. Det
personrettede skatte- og overfaringssystemet er mer treffsikkert med hensyn til a stette
lavinntektsgrupper. Hvis en av fordelingsmessige hensyn ansker & sikre at alle kundegrupper
skal ha en viss minimumstilgang og kvalitet av sakalte minimumstjenester til en viss pris, kan
myndighetene sgrge for dette ved hjelp av bilaterale avtaler med tel eselskaper eller sette bort
dike fellesoppgaver paanbud.

Dagens reguleringssystem har mange av de svakheter vi har diskutert med hensyn til
kostnadsbaserte reguleringsregimer. Kostnadsorienterte priser gir darlige insentiver il
kostnadseffektivitet samtidig som de begrenser mulighetene til & gjennomfere markeds-
tilpasset prising basert pad at ettersparselen til ulike kundegrupper pavirkes forskjellig ved
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prisendringer. Siden en del konsegonsbelagte produkter ikke er pristaksregulert, og det
vertikalt integrerte monopolet tilbyr produkter som ikke er konsesjonsbelagt, er det ogsa
insentiver til aflytte kostnader.

Et annet trekk ved det norske reguleringssystemet er at det benyttes flere virkemidler. Ved
bruk av flere reguleringsregimer er det fare for at fordelene ved et regime kan bli redusert
eller gdelagt ved et annet regime. Dersom en tjeneste bade reguleres ved hjelp av et pristak og
ved avkastningsregulering, vil under normale omstendigheter kun ett av regul eringssystemene
vaae bindende pa et gitt tidspunkt. Tafor eksempel utgangspunkt i en kurv med tjenester som
er pristaksregulert og avkastningsregulert. Det kan da tenkes at selv om telesel skapet beregner
maksimal regulert avkastning pa ale tjenestene, binder ikke pristaket. | sa fall har
pristaksreguleringen begrenset betydning. Avkastningsreguleringen vil veagre bindende og
effektivitetsfordelene med pristaksregulering som kostnadseffektivisering og markedstil passet
prising vil forsvinne. Alternativt kan en tenke seg at pristaksreguleringen binder. | sa fall vil
avkastningsreguleringen i utgangspunktet ikke ha noen betydning for kurven av tjenester som
en helhet, men den kan ha betydning for enkeltprodukter. Avkastningsreguleringen vil her
utgjare restrikgoner mot a drive markedstilpasset prising, som er optimal ut fra effektivitets-
forhold.
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1. Innledning

1.1. Telenettet som et naturlig monopol

Deler av telenettet har karakter av naturlig monopol pa grunn av de store faste kostnadene
knyttet til infrastrukturen. Det er kostnadsfordeler ved & samle produksionen i en
produksjonsvirksomhet fremfor & spre den paflere. Ut fra en samfunnsgkonomisk betraktning
vil det derfor i utgangspunktet veere ulgnnsomt & duplisere de deler av det eksisterende
telenettet som har karakter av naturlig monopol. Det naturlige monopolet er imidlertid relatert
til utbygging av infrastrukturen, mens nedstrems tjenesteproduksjon vil i de fleste tilfeller
ikke tilfredsstille kostnadskriteriene for et naturlig monopol. Nettet er imidlertid en essensiell
innsatsfaktor for telekommunikasjon. Av forskjellige arsaker kan myndighetene velge atillate
vertikal integragon mellom telenettet og nedstrems tjenesteproduksion. Den viktigste
begrunnelsen er eksistensen av samdriftsfordeler. Netteieren kan ha et kostnadsmessig
fortrinn i & produsere andre varer og tjenester som benytter telenettet som innsatsfaktor. Dette
kan skyldes bedre utnyttelse av faste fellesfaktorer. Det kan ogsa skyldes synergieffekter pa
grunn av kostnadsmessige komplementaritet i produksjonen, f. eks. ved at ervervet kunnskap
og ferdigheter i produksjonen av et produkt ogsa kan komme til nytte i produksjonen av andre
produkter. 1 en totalvurdering ma disse produksonsgkonomiske fordelene avveies mot

konkurransemessige og reguleringsmessige ulemper ved vertikal integrasjon.

1.2. Hvorfor regulere eieren av telenettet?

| hvilken grad et naturlig monopol kan uteve markedsmakt, vil avhenge av hvor lett det er for
konkurrenter & etablere seg i markedet. Hvis alle kostnader er driftsavhengige, vil normalt det
naturlige monopolet ikke kunne utave markedsmakt fordi konkurrenter har insentiver til a
etablere seg. Et dikt, konkurranseutsatt monopol ville derfor disiplineres ved den potensielle
konkurransen i markedet. Er produksonen avhengig av irreversible investeringer der
kostnadene ikke kan gjenvinnes om produksionen oppherer, vil det imidlertid kunne skape
grunnlag for markedsmakt for det naturlige monopolet. Irreversible investeringer medfarer at
kostnadene knyttet til disse kan karakteriseres som ”sunk cost”. Slike kostnader er irrelevante

bade nar det gjelder bedriftens beslutninger i prissettingsspgrsmal og i sparsmalet om det er
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lennsomt med videre drift. Irreversible investeringer kan derfor virke som en etablerings-
hindring for potensielle konkurrenter. Trusselen om at det naturlige monopolet kan senke sine
priser til et niva der det ikke er lgnnsomt for konkurrenter & ga inn i markedet gir

monopol bedriften en mulighet for & uteve markedsmakt.

Investeringer knyttet til telenettet er i hgy grad irreversible og kan derfor vaae kilde til
markedsmakt. Eieren av telenettet vil ha insentiver til & utnytte denne markedsmakten til ata
en heayere pris og legge opp til lavere utnyttelse av kapasiteten i nettet enn hva som er
samfunnsgkonomisk optimalt. Gevinsten brukerne av nettet vil ha av lavere pris og hegyere
kapasitetsutnyttelse vil ikke internaliseres av netteieren. Effektiv utnyttelse av kapasiteten i
nettet krever derfor regulering av prisene pa nettjenestene. Dersom kapasiteten i nettet ikke er
en knapphetsfaktor verken pa kort eller lang sikt, vil optimal pris vaae lik grensekostnad av
trafikk i telenettet. | de tilfeller kapasiteten er knapp, vil optimal pris signalisere hvor mye
brukerne pa marginen er villig til & betale for gkt kapasitet. | sektorer som telesektoren, hvor
kapasiteten ma bygges ut sprangvis, ma det ogsa tas hensyn til at ettersperselen kan vokse slik
a det i perioder kan veare optimalt med overkapasitet. For telesektoren er dette spesielt
relevant i lokalnettet.

1.3. Hvordan dekke inn faste kostnader?

Problemet med & prise trafikk i telenettet er ofte knyttet til at netteieren selv ma dekke inn de
faste kostnadene knyttet til vedlikehold og drift av eksisterende nett, inklusive oppgradering
og ngdvendige reinvesteringer. Prising etter marginakostnad vil da fere til finansielt
underskudd for netteieren. Prisreguleringen vil derfor i de fleste tilfeller ta utgangspunkt i at

netteieren blir godtgjort for sine faste kostnader i en eller annen form.

| den forbindelse er det viktig a ha klart for seg hva som er relevante faste kostnader.
Historiske kostnader er irrelevante for spersmalet om Ignnsomheten av fortsatt drift av nettet,
bade fra et bedrifts og et samfunnsgkonomisk synspunkt. En stor del av de historiske
kostnadene er "sunk cost” og er irrelevante for fremtidsrettede beslutninger. N&r det gjelder
bedlutninger om fortsatt drift, er de driftsavhengige kostnadene beslutningsrelevante. For
prispolitikken medfarer bedriftsskonomisk profittmaksimering at dekningsbidraget blir
maksimert uavhengig av faste kostnader. Sett ut fra et samfunnsgkonomisk perspektiv, far
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prisregulering av et naturlig monopol karakter av et beskatningsproblem. Dette gjelder for
fordelingen av finansieringsbyrden for de faste kostnadene mellom nettbrukerne og
skatteyterne for avrig. | hvilken utstrekning faste kostnader skal influere pa optimal prising og
nettbruk, vil avhenge av de samfunnsgkonomiske kostnadene ved at prisen pa nettbruk settes
hayere enn marginalkostnadene i forhold til at de faste kostnadene trekkes inn ved hjelp av
andre former for beskatning. Alternativet til at prisreguleringen tar hgyde for de faste
kostnadene er at disse trekkes inn gjennom generell beskatning og overfares til telesel skapet
som en subsidie fra staten. | slike tilfeller kan prisreguleringen la vaae ata hensyn til de faste
kostnadene. Optimal prisregulering av det naturlige monopol et innebagrer derfor en avveining
mellom dedvektstapet ved at prisene settes for hgyt mot dadvektstapet ved a dekke inn de
faste kostnadene ved generell beskatning. Dersom prisreguleringen utformes optimalt, vil de
marginale dedvektstapene ved disse to inndekningsalternativene vage like. | tillegg er det et
spersmd om hvordan en skal fordele de faste kostnadene som dekkes inn gjennom
nettprisingen, pa ulike brukergrupper og delmarkeder. Det siste vil vi komme naarmere tilbake
til nedenfor.

1.4. Regulering i et statisk og et dynamisk perspektiv

Det er flere hensyn som skal ivaretas ved regulering av nettvirksomhet. Det gjelder statiske
hensyn som kostnadseffektiv drift av eksisterende nett, effektiv prising av bruk av
overfaringskapasitet, ofte med en restrikson om inndekning av faste kostnader, og dynamiske
hensyn som optimal nettutbygging med hensyn til utstrekning, overfgringskapasitet og
teknologisk oppgradering. Det meste av diskugonen knyttet til regulering av naturlig
monopol har bygget pa et statisk perspektiv. Det har vaat fokusert pa at reguleringssystemet
ber gi grunnlag for at tilgangsprisene settes tilstrekkelig lavt til at overfaringskapasiteten
utnyttes effektivt og at prisene ber vaae kostnadshaserte. Slike malsetninger kan imidlertid
komme i konflikt med dynamiske hensyn. For at langsiktige irreversible investeringer skal
giennomfares er det naturlige monopolet avhengig av at det i en usikker verden ser
muligheten for & kunne fa en rimelig avkastning pa sine investeringer. Regulering ut fra
statisk effektivitet kan derfor i en del tilfeller komme i konflikt med hva som er anskelig
regulering sett ut fra et langsiktig perspektiv.
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1.5. Avgrensning av notatet

o

Formdlet med dette notatet er & analysere virkningene av & regulere et telenettverk.
Reguleringsregimene vi vil fokusere pa er pristaksregulering og avkastningsregulering. |
utgangspunktet avgrenser vi osstil a se pa et teleselskap som eier et fastnett, og som eventuelt
ogsd kan vage aktivt i nedstramsmarkeder. Imidlertid er mange av resonnementene sa
generelle at de kan vagre relevante for teleselskap som er virksom innenfor mobiltelefoni og
andre former for telekommunikasion. Vi starter gjennomgangen med & ta utgangspunkt i et
telenettverk som produserer ett produkt, er vertikalt separert fra nedstremsmarkedene, og hvor
det foreligger symmetrisk informasjon mellom aktarene. Dette er diskutert naamere i avsnitt
2. Etter hvert Igser vi pa disse, litt rigide, forutsetningene. | avsnitt 3 ser vi pa regulering nar
det er asymmetrisk informagon om kostnader, i avsnitt 4 anayserer tilfellet hvor
nettverksbedriften er en multiproduktbedrift, mens vi i avsnitt 5 diskuterer regulering av et
vertikalt integrert monopol. Avsnitt 6 inneholder en diskugon av dagens reguleringssystem
hvor vi relaterer dette systemet til den prinsipielle diskusjonen over. Vi diskuterer ogsa hvilke
begrensninger det nye EU rammeverket vil ha for utformingen av det norske regulerings-
regimet. | avsnitt 7 gis noen avsluttende kommentarer om fordeler og ulemper ved ulike
reguleringsregimer.

2. Regulering av et telenettverk

2.1. Malsetninger med reguleringen

| dette avsnittet fokuserer vi pa telenettet som et naturlig monopol. Vi ser bort fra
kompliserende forhold som at netteieren produserer flere produkter, at informasonen om
kostnader er asymmetrisk fordelt mellom reguleringsmyndighetene og netteieren, at netteieren
er vertikalt integrert i nedstreamsmarkeder, etc.. Vi forutsetter imidlertid at netteieren gjennom
prispolitikken méa dekke inn sine faste kostnader. | mange tilfeller blir det argumentert for at
vellykket prisregulering innebazrer at reguleringen imiterer fri konkurranse |gsningen.
Imidlertid kan det vaare flere masetninger som prisreguleringen skal ivareta, finansiering av
faste kostnader, ulike effektivitetsmalsetninger og ulike mal knyttet til fordelingsvirkninger.
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Malsetningene om effektivitet kan for det farste vaae knyttet til effektive priser for bruk av
overfaringskapasitet. Prisreguleringen skal gi insentiver til optimal utnyttelse av eksisterende
overfgringskapasitet. | nett med overkapasitet vil optimal prising veae i forhold til
marginalkostnad. Dersom overferingskapasiteten i nettet er en knapphetsfaktor, vil optimal
prising isolert sett vage den pris som gir balanse mellom tilgjengelig kapasitet og
ettersparselen etter overfaringskapasitet. Denne knapphetsprisen pa kapasitet er et signal pa
brukernes marginale betalingsvilje for ytterligere kapasitet og ber legges til grunn for
|lannsomhetsvurderinger om kapasitetsutvidelse. Dersom nettkapasiteten ma bygges ut
stegvis, f. eks. ved pardlelle nett, er det ikke tilstrekkelig & vurdere den marginale
betalingsviljen. Vurderingen ma foretas med basis i bade ndvagende og fremtidige etter-
sperselsforhold. Det vil derfor kunne vexe optimalt med perioder med betydelig
overkapasitet.

For det andre kan malsetningen om effektivitet vaae knyttet til kostnadseffektiv drift av
eksisterende nett. Dette effektivitetsbegrepet har to aspekter. Det ene er at kostnadene
minimeres ved at reguleringsregimet gir korrekte insentiver til kostnadseffektivisering ved at
gevinsten ved kostnadsreduserende tiltak blir avveiet mot kostnadene. Det andre er at
reguleringsregimet gir insentiver til & velge optima sammensetning av innsatsfaktorer som
kapital og arbeidskraft.

For det tredje har malsetningen om effektivitet ogsa et dynamisk aspekt. Et godt regulerings-
regime skal gi korrekte insentiver til investeringer slik at avveiningene mellom & investere i
tel enettet og andre typer investeringer blir gjort pa en samfunnsgkonomisk optimal méte.

Malsetningene knyttet til fordelingsvirkninger kan i prinsippet delesi to grupper. Den ene er
hvordan reguleringsregimet pavirker fordelingen mellom netteieren og konsumenter.
Reguleringsregimet setter ofte rammer for netteierens muligheter til & oppna avkastning
utover risikojustert alternativavkastning i perioder, og hvor stor del av risikoen knyttet til
avkastning pa investeringer som kan veltes over pa konsumentene gjennom prisene. Den
andre er hvordan reguleringen ivaretar fordelingen av inntekt mellom ulike konsument-
grupper. Her er bade et sparsma om noen grupper skal subsidieres ved at teleoperataren blir
palagt & ta like priser ndr kostnadene har en geografisk dimengon, og et sparsmd om

teleoperataren far muligheter til a differensiere pris ut fra ettersparselsforhold eller om prisene
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skal vage kostnadsorienterte. | tillegg er det et sparsmd om tjenester av en viss minimums-

standard skal vearetilgjengelige for alle konsumenter.

Ved valg av reguleringsregime er det viktig & avveie bade forhold knyttet til effektivitet,
fordeling og finansiering av faste kostnader. Reguleringsmyndighetene ber utforme
reguleringen i forhold til hvilken vekt de legger pa de ulike aspektene.

2.2. Pristaksregulering

Pristaksregulering av tilgangspriser bestdr i a fastsette maksimalpriser (pristak) for tilgang til
nettet. Reguleringen benytter ofte en formel til & bestemme maksimal tillatt prisgkning for et
spesifisert antall &r, ofte 3-5 &r. Pristaksregulering er en hensiktsmessig reguleringsform for et
naturlig monopol ved at den er marettet i forhold til hovedproblemet ved monopolprising,
som er for heyt prisniva. Bedriftsgkonomisk vil prisene bli tilpasset dik at de sterste
dekningsbidragene hentes fra de kundegrupper hvor ettersparselen etter nettkapasitet blir
minst pavirket ved prisendringer. En dik prisstruktur vil ogsa vaae gunstig sett ut fra et
samfunnsgkonomisk effektivitetssynspunkt. Den optimale prisstrukturen vil derfor vaae lik
bade fra et bedrifts- og samfunnsgkonomisk perspektiv. Monopolet vil imidlertid gnske &
holde et for heyt prisnivai forhold til det som er samfunnsgkonomisk anskelig. Grunnen til
det er selvsagt 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 teknologi-utvikling. Ut fra et effektivitetssynspunkt
ber reguleringssystemet gi bedriften fleksibilitet til &tilpasse prisstrukturen til egenskaper ved
ettersparselen mellom ulike kundegrupper. Et annet viktig hensyn er at det ogsd ber gi
insentiver til kostnadseffektivisering. Pristaksregulering har begge disse attraktive
egenskapene ved seg. Profittmaksimering leder bedriften til en gnsket prisstruktur pa de
tjenestene som faller inn under taket, samtidig som takhgyden bestemmer prisnivaet. Sa lenge
takhgyden ikke er relatert til kostnadssiden, far bedriften ansvar for alle sine kostnader, noe
som oppfordrer til kostnadseffektivisering.

Selv om et pristakssystem har gode egenskaper nar det gjelder effektivitet, har det ofte vaat

kritisert for & ha darlige egenskaper nér det gjelder fordeling. Dette skyldes at de kunde-
grupper som har lavest ettersparselelastisitet, og dermed ut fra effektivitetshensyn skal mate
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de hayeste prisene, til en viss grad kan vaare sammenfallende med lavinntektsgrupper. En kan
imidlertid stille sparsma med om reguleringssystemet er det beste verktayet & benytte til &
drive fordelingspolitikk. Dersom en velger & drive fordelingspolitikk gjennom regulerings-
systemet har det en kostnad ved lavere effektivitet. Det kan ogsa stilles spersmd med om det
er den mest malrettede fordelingspolitikken. Det er normalt ikke direkte samsvar mellom
kundegrupper med lav etterspersel selastisitet og kunder med lav inntekt. Det kan ogsa tenkes
at lavinntektsgrupper vil falle ut av markedet hvis reguleringssystemets har restrikgoner mot
prisdifferensiering. Betalingsviljen til disse kundegruppene er kanskje ikke hgy nok til at de er
villig til & betale samme pris som andre kundegrupper. Krav om like priser for ale
kundegrupper kan vaae et eksempel pa hvor fordelingspolitikk trekkes inn som begrunnelse
for valg av reguleringssystem. En dternativ fordelingspolitikk kan f. eks. vaae a benytte
skatte- og overfaringssystemet til & gke inntekten til lavinntektsgrupper. | sa fal er det en
kostnad knyttet til & finansiere en slik overfaring. Omfordelingspolitikk vil derfor fere til
effektivitetskostnader uansett om det skjer gjennom prisingen eller gjennom skattepolitikken
og de personrettede overferingene. Nar en skal vurdere om regulerings-regimet er egnet som
fordelingsverktay, ma en bade ta hensyn til hvor malrettet det er og avveie kostnadene knyttet
til effektivitet i forhold til tilsvarende kostnader knyttet til andre fordelingsverktay.

Et naturlig monopol vil gnske & dimensjonere nettkapasiteten slik at naverdien av monopol-
profitten maksimeres. Monopolet har derfor insentiver til & underinvestere i nettkapasitet i
forhold til hva som er samfunnsgkonomisk optimalt, for & understette et hayere prisniva
Pristaksregulering setter grenser for hvor hgye monopol prisene kan vaare. Pa den maten vil et
pristaksreguleringsregime vaae et marettet verktgy for a redusere underinvesteringer. Nar
muligheten til & ta ut monopolprofitt reduseres, vil monopolet tilpasse investeringene dik at
tilbud matcher ettersparsel av nettkapasitet, gitt maksimalprisene som reguleringen gir.
Usikkerhet knyttet til fremtidig reguleringsregime og oppdatering av dette kan veae med a
forsterke problemer knyttet til underinvesteringer. Hvilken betydning investeringer har for

oppdatering av reguleringsregime kan ogsa ha betydning.

N&r det gielder finansiering av faste kostnader, vil samme prinsipp gjelde i det dynamiske
perspektivet som ved prisdiskriminering mellom grupper. Det vil vaae samfunnsgkonomisk
optimalt at det naturlige monopolet selv far velge hvilke perioder det vil gnske & legge hayest
"mark up” pa sine driftsomkostninger. Det vil derfor vage optimalt & dimensjonere

investeringene pa en sik mate at monopolet kan ta heyest pris i de perioder hvor

11



SNF-rapport nr. 37/02

ettersparsel selastisiteten forventes a vagre lavest dik at inndekningen av de faste kostnadene

far minst innvirkning pabruken av nettet.

| et dynamisk perspektiv vil pristaksregulering begrense profittmulighetene ved gunstige
utfall ved usikre investeringer uten at den gir tilsvarende kompensasjon ved ugunstige utfall.
Den asymmetriske behandlingen av gunstige og ugunstige utfal gir insentiver til
underinvesteringer. Dersom prisen reguleres til hva prisen ville vaat i en fri-konkurranse
situagion, er det fare for at reguleringsregimet gir insentiver til underinvesteringer. Hvis den
fremtidige usikkerheten er knyttet til driftskostnadene, vil en pristaksregulering med
utgangspunkt i risikojustert alternativkastning veae en maksimalgrense, mens det pga.
usikkerheten er fare for lavere avkastning ved darlige utfall.

2.3. Avkastningsregulering

Avkastningsregulering bestar i prinsippet av at en setter en grense hvor hgy avkastning
netteieren kan ha pa sin kapitalbase. Reguleringsregimet gir pa den méten teleoperataren
muligheter til, i tillegg til & dekke inn sine lgpende omkostninger, & oppna en rimelig
avkastning pa kapitalbasen. Reguleringsmyndighetene bestemmer en passende kapital-
avkastningsrate som revideres etter en tidsperiode, ofte 1-3 &r. Kapitalavkastningsraten er ofte
basert pa et mal pa risikofri avkastning i kapitalmarkedet, justert for en risikopremie. |
prinsippet burde denne risikopremien gi kompensasjon til dem som har stilt kapital til radighet
for teleinvesteringer for risikoen knyttet til at teleoperataren oppndr en gjennomsnitts-
avkastning som er lavere enn den risikojusterte alternativavkastningen pa sin virksomhet, pga.
usikre ettersparsels- og kostnadsforhold og risikoen for endrede rammebetingel ser.

Sa lenge teleoperatgren har markedsmakt og er avkastningsregulert, vil en del av risikoen,
knyttet til at han ikke oppnar risikojustert alternativavkastning, kunne veltes over pa kundene
gjennom prisene. Markedsmakt gjer at teleoperatgren ogsa kan pavirke prisen pa tel etjenester
og velge & sette opp prisen hvis profittmulighetene blir dérligere enn forventet.
Markedsmakten reduserer den gkonomiske risikoen for teleoperataren og er isolert sett et
argument for & redusere risikopremien noe i forhold til en situason uten markedsmakt.
Imidlertid er det stor usikkerhet knyttet til ettersparsels- og kostnadsforhold i telesektoren.
Teleoperatgren vil derfor i utgangspunktet std overfor sterkt svingende avkastning.
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Avkastningsreguleringen setter imidlertid et tak pa avkastning og begrenser derfor de gode
utfallene med hensyn til avkastning. Dette taler i seg selv for at teleoperatgren ber
kompenseres for svingende avkastning gjennom en tilstrekkelig risikopremie. En annen mate
a kompensere for langsiktige svingninger er & regulere avkastningen for reguleringsperioden
som helhet, f. eks. ved et tak pa langsiktig gjennomsnittsavkastning. Pa den méten reduserer
en teleoperaterens risiko for kortsiktige svingninger, samtidig som en slipper faren for arlige
endringer av priser med tilbakevirkende kraft.

N&r det gjelder kostnadseffektivitet, er avkastningsregulering et lite malrettet instrument.
Mens pristaksregulering pa kort sikt i prinsippet gir bedriften full uttelling ved kostnads-
reduksjon, vil kostnadsreduksjoner ved avkastningsregulering i liten grad komme bedriften til
gode. Dersom monopolbedriften har egennytte av haye kostnader, f. eks. av pene kontorbygg
og andre former for "gold plating”, vil muligheten til & velte kostnader over pa tredjepart,

kunne gi insentiver til hgyere kostnader enn optimalt.

Avkastningsregulering er utformet for a gi teleoperatgren rimelig inntekter i forhold til
kostnadene. Normalt er et dlikt reguleringsregime ikke laget for at inntektene fra en kunde-
gruppe skal stai forhold til kostnadene knyttet til denne kundegruppen. | prinsippet kan derfor
teleoperataren variere prisen mellom kundegrupper. Insentivene til & velge kostnadsbasert
prising er ikke tilstede. Imidlertid er det heller ikke sa sterke insentiver til & velge en spesiell
utforming av prisene slik som ved pristaksregulering. Avkastningstaket vil kunne oppnas
uavhengig av hvilke kundesegmenter en legger hegyest "mark up” pa Siden produksjons-
kostnadene kan veltes over pa konsumentene, vil det ved et avkastningstak som er lik
teleoperatgrens alternativavkastning, ikke vaae insentiver til & prise forskjellig til ulike

konsumentgrupper basert pa ulike ettersparsel sel astisiteter.

Dersom avkastningstaket settes hgyere enn risikojustert aternativavkastning, vil tele-
operatgren gnske & ekspandere sin kapitalbase. Dette kan gjeres bade ved a gke produksjonen
giennom gkte investeringer og a vri forholdet mellom innsatsfaktorer fra arbeidskraft til
kapital. | gkonomisk litteratur er dette ofte referert til som Averch-Johnsen effekten. Et for
heyt avkastningskrav gir derfor insentiver til & gke produksonen. Av den grunn vil det gi
insentiver til a prise nettbruken hgyest til kundegrupper som har lavest ettersparsel sel astisitet,
pad samme mate som ved pristaksregulering. Ved & ta hgyest pris fra disse gruppene vil
effekten pa produksionen av a dekke inn de faste kostnadene bli lavest. Dersom avkastnings-
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taket settes for lavt vil effekten bli motsatt. Teleoperateren vil ha insentiver til a redusere
produksonen og vil derfor prise nettbruken hgyest til kundegrupper som har hgyest
etterspoarsel selastisitet.

Forskjellen mellom avkastningsregulering og pristaksregulering vil avhenge av hvordan
reguleringsregimene oppdateres. Dette skyldes at en oppdatering av et pristak ofte er basert pa
en eller annen form for risikojustert aternativavkastning. Hvis periodene mellom hver
oppdatering blir korte, vil pristaksregulering nsarme seg avkastningsregulering. Avkastnings-
regulering er pd mange méter en pristaksregulering med kontinuerlig oppdatering av

regul eringsrammen.

2.4 Kostnadsbasert regulering

Vi har tidligere argumentert for at det ut fra et statisk perspektiv i prinsippet vil vaae optimalt
a regulere prisene etter marginalkostnadsprinsippet. Skalafordeler medfarer imidlertid at en
slik regulering vil gi store underskudd for teleoperatgren. Reguleringen ma derfor ta hgyde for
at de faste kostnadene til teleoperatgren ma dekkes inn pa en eller annen méte. En mate a
dekke disse inn p& er & regulere prisene etter gjennomsnittskostnadsprinsippet. En dik
kostnadsbasert regulering gir ingen insentiver kostnadseffektivisering, i og med kostnadene
blir dekket uansett hvor store de matte veae. Dersom bedriften har egennytte av haye
kostnader (gold plating), vil prising til gjennomsnittskostnad gi insentiver til hagyere kostnader
enn hva som er optimalt. Prising til gjennomsnittskostnader vil heller ikke gi insentiver til &
redusere dedvektstapet for samfunnet ved & benytte prisdiskriminering mellom ulike
kundegrupper og markeder basert pa ulikheter ved ettersparsel ens prisfglsomhet. Mangelen pa
prisdifferensiering kan redusere produksjonen til teleoperateren og i sin ytterste konsekvens
kan kundegrupper med priselastisk etterspersel falle ut av markedet, noe som gir bade et
bedrifts- og et samfunnsgkonomisk tap.

Et annet kostnadsbasert reguleringsregime er LRIC (Long run incremental cost), eller prising
etter langsiktig grensekostnad. Under en fortlgpende teknologisk utvikling i telesektoren vil
tilgangsprising i forhold til aternativavkastning pa den til enhver tid mest effektive
infrastrukturen pa ulike tidspunkt, kunne virke konfiskerende nar infrastrukturen har lang

levetid. Et dlikt reguleringsregime vil ikke ta hgyde for at noen investeringer ikke vil gi
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tilstrekkelig avkastning pga. " utdatert” teknologi. LRIC er kostnadsbasert prisregulering som
forsgker & gi teleoperateren tilstrekkelig avkastning til at han vil vaae villig til a gjere
nadvendige investeringer i telenettet i en verden med rask teknologisk utvikling. En slik
prisregulering er fremoverskuende og tar hensyn til at teknologisk utvikling i fremtiden vil
redusere den lgpende avkastningen pa investeringer basert pa eksisterende teknologi. |
prinsippet ber kapitalkostnadskomponenten inneholde en avkastning pa investert kapital som
imgtekommer kapitalmarkedets krav til risikojustert avkastning. LRIC tar imidlertid ikke
hensyn til usikkerhet. Av den grunn har anvendelsen av reguleringssystemet mett kritikk fra
flere hold. Dette gjelder ogsa for den amerikanske vergonen av systemet, TELRIC (Total
element long run incremental cost). Siden netteieren ikke blir kompensert for risiko knyttet til
den teknologiske utviklingen, vil insentivene til investeringene i nettet bli for lave. Et dikt
reguleringsregime er ogsa kostnadsbasert uten a vaae basert pa ettersparselsforhold. Det har
derfor samme negative konsekvenser med hensyn til manglende kostnadseffektivisering og
manglende minimering av dadvektstap som andre kostnadsbaserte reguleringsregimer.
Imidlertid unngar en problemer knyttet til & benytte historiske kostnader til & oppdatere

reguleringsregimer. Dette er diskutert nearmere nedenfor, under avsnitt 3.

3. Regulering ved asymmetrisk informasjon om
kostnader

Diskusionen i forrige avsnitt var basert pa at reguleringsmyndighetene kjenner telenettets
kostnadsstruktur. Det er imidlertid mer realistisk & anta at netteieren har privat informasjon
om sine kostnader og om potensialet for kostnadseffektivisering. Et prisreguleringsregime
som er kostnadsbasert vil kunne redusere netteierens insentiver til kostnadseffektiv drift pga.
at reduserte kostnader ferer til redukson i de regulerte prisene. Sa lenge redukgon av
kostnader er byrdefullt for bedriften, f. eks. ved at de ansatte gar glipp av visse goder etc.,
svekkes insentivene til & holde kostnadene nede. Ved asymmetrisk informasjon om kostnader

er det et sterkt behov for & gi netteieren insentiver til & spare kostnader.

| gkonomisk litteratur skiller en ofte mellom problemer knyttet til to typer asymmetrisk
informagjon, atferdbetinget risiko og ugunstig utvalg. Problemene knyttet til ugunstig utvalg
bestar i at myndighetene ikke vet hvor gode reguleringsbetingel sene ma vaare for at netteieren

vil tilby den @nskede nettkapasitet. | en dlik situason kan det vaare optimalt for myndighetene
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a ta hgyde for muligheten for at kostnadssituasonen kan vage ugunstig. | de tilfeller
netteieren har lave kostnader, vil en realisere hgyere overskudd enn det som gir normal
risikojustert avkastning pa investert kapital. Problemet knyttet til atferdbetinget risiko bestar i
at myndighetene ikke kan observere den innsats som legges ned i bedriften for & redusere
kostnader. Myndighetene ma derfor gi bedriften insentiver til & spare kostnader ved at
bedriften selv far beholde en stor del av de kostnadene den sparer. Et slikt reguleringssystem
vil kunne gi bedriften hayere overskudd enn normalt. Nar myndighetene skal utforme
reguleringssystemet, ma de avveie gode insentiver til kostnadseffektivisering for netteieren
mot @nsket om inndragning av mest mulig av avkastningen utover risikojustert alternativ-
avkastning. Et eksempel pa insentivbasert regulering er pristaksregulering, mens avkastnings-
regulering er eksempel pa et reguleringsregime som gir myndighetene full kontroll over den
realiserte profitten, samtidig som det minimerer insentivet til kostnadseffektivitet.

Valg av reguleringssystem kan ogsa ha betydning for kvaliteten pa de nettjenester som
netteieren tilbyr. Gode kostnadsinsentiver gjer det kostbart for bedriften & gke kvaliteten pa
sine leveranser s lenge kvalitetsdimensjonen ikke er tilstrekkelig spesifisert i regulerings-
kontrakten. | et insentivbasert reguleringssystem som pristaksregulering blir det derfor viktig
a spesifisere kvaliteten pa de nettjenestene som er prisregulert. Hvis det er vanskeligheter
knyttet til & spesifisere kvalitetsdimension, f. eks. ved at det er vanskelig & observere
kvaliteten, ma en ved utforming av reguleringsregime avveie gode kostnads-insentiver i

forhold til insentiver til atilby optimal kvalitet.

Et viktig forhold ved utforming av reguleringsregime er lengden pa reguleringsperioder. For
kostnadsbaserte reguleringssystemer som avkastningsregulering bestér revisonen av
reguleringsregimet farst og fremst i a fastsette en rimelig avkastningsrate. Avkastnings-
reguleringen kan pa mange méater sammenliknes med en fastrentekontrakt. Hvis avkastnings-
reguleringen bestemmes med grunnlag i markedsrente basert pa samme Igpetid som lengden
pa avkastningsreguleringen, vil grunnlaget for reguleringen veae renten pa en fastrente-
kontrakt med tilsvarende lengde. Lengden pa reguleringsperiodene vil i s henseende i farste
rekke ha betydning for hvem som skal bage risikoen knyttet til at avkastningen avviker fra
forventningene om fremtidig rente i markedet. P4 den méaten vil valg av reguleringsperioder
pa f. eks. ett eler tre & kunne sammenliknes med om netteieren binder avkastningen til en
fast ratei ett eler tre dr.
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For pristaksregulering har lengden pa reguleringsperioden betydning for hvor sterke
insentiver til kostnadsreduksjoner reguleringssystemet vil ha. Ved revigon av pristak har
myndighetene tendenser til & ta hensyn til om teleselskapet har hatt rimelig avkastning i
perioden, risikoen tatt i betraktning. Pa den maten korrigerer en nivaet for de fremtidig
prisene hvis prisutviklingen har avveket fra det som var forventet ved forrige revidering av
reguleringsregimet. Imidlertid vil en slik revidering av pristaksregulering ogsa ha innvirkning
pa insentivene til kostnadseffektivisering. Hvis revideringen av pristaksregimet er basert pa
hvor effektivt monopolet har veat til & spare kostnader i forrige reguleringsperiode, vil
fordelen av kostnadsbesparende tiltak kun vaae knyttet til sparte kostnader i innevagrende
reguleringsperiode. En hyppig revidering av et pristaksreguleringsregime vil av den grunn gi
et reguleringsregime med sma insentiver til kostnadsreduksion og systemet vil neame seg
avkastningsregulering. Et eksempel pa et reguleringsregime som baserer seg pa oppnadde
resultater i tidligere perioder, er et pristaksreguleringsregime basert pa historiske kostnader.
Sparte kostnader i en reguleringsperiode vil i et dikt system gi lavere pristak i neste
reguleringsperiode, og dermed begrensede muligheter til & heste avkastningen pa
investeringer i kostnadsreduserende tiltak. Enkelte land har benyttet LRIC, kostnadsbasert
regulering med fremoverskuende kostnader, til & oppdatere pristaksregul eringsregimet.

De fleste pristaksreguleringssystemer er basert pa sdkalt RPI-X prising, hvor pristaket
oppdateres arlig med en prisindeks (RPI) basert pa forventet prisstigning, fratrukket en
effektivitetsparameter X. En dik X faktor endrer ikke insentivene for monopolet i
innevaarende reguleringsperiode siden bedriften i denne perioden selv beholder sine sparte
kostnader. Imidlertid vil utformingen av en dslik X faktor ha betydning i et dynamisk
perspektiv. X faktoren skal ta hgyde for effektiviseringsgevinster som skyldes eksogene
forhold og vil pa den méten i prinsippet ikke veare med pa & redusere den ekstraavkastning
som monopolisten kan opparbeide seg giennom kostnadseffektivisering. Oppdatering av X
faktoren vil ofte vaae basert pa redliserte effektivitetsgevinster og derigiennom i praksis
redusere insentivene til kostnadsreduksjon. Denne X faktoren vil ogsa pavirke insentivene til
investeringer, siden méten den utformes pa vil pavirke avkastningen painvesteringer i f. eks.

oppgradering av nett.

Et annet forhold det ber legges vekt pa ved utforming av et reguleringsregime, er stabile
rammebetingelser. De fleste investeringer som gjeres i nettet er irreversible og har lang
levetid. Det foreligger derfor hgy regulatorisk risiko knyttet til slike investeringer. Etter at
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investeringer er gjort, er det fare for at myndighetene kan falle for fristelsen a utforme pristak
som gir netteieren lavere avkastning enn risikojustert alternativavkastning pa disse
investeringene. Myndighetene kan ogsa endre rammebetingelsene pa ved a legge forholdene
spesielt til rette for konkurrenter som vil etablere seg. Nér det gjelder stabile ramme-
betingelser, er det 0gsa et spersmd hvilke faste kostnader som er relevante ved utforming av
regul eringsbetingel sene. Innledningsvis diskuterte vi hvilke faste kostnader som er relevante i
forhold til nettrelaterte bedlutninger. Vi fokuserte pa at kun driftsavhengige kostnader er
relevante i forhold til beslutningen om fortsatt drift. Sett ut fra et langsiktig perspektiv er det
viktig at monopolisten f&r godtgjort risikofri alternativkastning pluss en rimelig kompensasjon
for risiko, for sine investeringer. Hvis ikke irreversible investeringskostnader blir tatt hgyde
for i den fremtidige prisreguleringen, vil det vage fare for at investeringene blir for lave. Fra
et investeringssynspunkt er det derfor viktig at investeringsrelevante kostnader blir tatt hagyde
for i prisreguleringen. Med andre ord er det en avveining mellom kortsiktige og langsiktige

hensyn nar en bestemmer hvordan pris-reguleringen skal utformes.

4. Regulering av en multiproduktbedrift

| deflestetilfeller vil en netteier produsere flere produkter. La ossi farste omgang anta at ale
produktene har karakter av naturlige monopolprodukter. | neste avsnitt skal vi se naamere pa
et vertikalt integrert monopol som eier et telenett og driver virksomhet i et nedstramsmarked
hvor det eksisterer en eller annen form for konkurranse.

For pristaksregulering av en multiproduktbedrift st&r myndighetene overfor valget om de skal
regulere hvert produkt for seg eller om de skal benytte et globalt pristak, hvor bedriften selv
bestemmer prisene pa de ulike produktene ut fra egenskaper ved markedene. Ut fra et
effektivitetssynspunkt er det klart at det vil vaare optimalt med markedstil passede priser hvor
paslaget i pris er hgyest for de produkter hvor etterspgrselen blir minst pavirket av
prisendringer. | litteraturen omtales dette ofte som Ramsey-Boiteux prising. Dette felger av
samme argumentasjon som i avsnitt 2.2. hvor vi kort sa pa optimal prisdiskriminering mellom
ulike markeder og kundegrupper. En effektiv utforming vil da vaae et globalt pristak hvor

monopol et gis valgfrihet i prisingen av de ulike produktene innenfor pristaket.
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Et motargument som ofte benyttes mot en dlik valgfrihet i prisingen er fordelingsmessige
forhold. Lav priselastisitet reflekterer fa aternativer til den aktuelle tjenesten. Forbrukere med
lav inntekt har ofte faare valgmuligheter. P den maten vil lav priselastisitet ofte g sammen
med lav inntekt slik at markedstilpasset prising kan ha uheldige fordelingsvirkninger. Hvis en
ensker & unnga dette, kan en skille slike produkter i en egen priskurv. Dette blir i safall en
avveining mellom effektivitet og fordeling. Sparsmalet er imidiertid om allokeringsforma ber
ivaretas ved markedstilpasset prising, mens mer personrettede virkemidler bar benyttes til
fordeling. | det hele er det et spgrsmd om oppgavefordeling mellom prising av teletjenester
og det personrettede skatte- og overfaringssystemet. Skatte- og overfaringssystemet er mer
treffsikkert med hensyn til a stette lavinntektsgrupper, men en ma ogsa avveie kostnader til
skattefinansiering av gkonomisk stette i forhold til kostnader med & legge restriksjoner pa
muligheten for prisdiskriminering av produktene til det naturlige monopolet. En annen
mulighet er at myndighetene utformer en minstestandard for telekommunikasjonstjenester,
hvor en sikrer at ale kundegrupper en viss minimumstilgang og kvalitet av sdkalte
minimumstjenester til en viss pris. Myndighetene kan si gjere bilaterde avtaler med
teleselskap om leveranser tilknyttet minstestandarden, eller sette bort slike fellesoppgaver pa

anbud.

Nar det gjelder avkastningsregulering, vil en ikke ha samme insentiver til fordeling av de faste
kostnadene. Hvordan monopolbedriften vil velge & dekke inn de faste kostnadene, vil avhenge
av hvor hgy avkastning reguleringen gir rom for. Dersom avkastningsraten settes hgyere enn
avkastningskravet (alternativavkastningen), vil bedriften ha insentiver til markedstil passet
prising i forhold til ettersperselselastisitet, men prisnivaet vil vagre hgyere enn optimalt. Ved
lavere avkastningsrate vil bedriften ha insentiver til motsatt prisingspolitikk, dvs. hayere
marginer ved mer elastisk ettersparsel. Det siste skyldes at bedriften ved lav avkastningsrate
vil gnske & redusere produksjonen, eller volumet, pga. den lave avkastningen.
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5. Regulering av et vertikalt integrert monopol

Deler av telenettet kan som nevnt ses pa som et naturlig monopol, mens nedstrems
tjenesteproduksjon i de fleste tilfeller neppe kan sies & tilfredsstille kostnadskriteriene for
naturlige monopol. Sett fra et konkurransemessig og reguleringsmessig stasted kan det veae
problematisk at nettmonopolet ogsa engaserer seg nedstrams i tjenestemarkedene i
konkurranse med frittstaende operatarer. Fordelen kan vaae at det foreligger synergieffekter
mellom nett- og tjenestevirksomheten. | denne delen av notatet tar vi imidlertid det vertikalt
integrerte monopolet for gitt og diskuterer virkningene av a benytte pristaksregulering i
forhold til & benytte avkastningsregulering av monopolet.

Et vertikalt integrert teleselskap kan reguleres pa ulike méter. Vi ser farst pa et regulerings-
regime som regulerer tilgangsprisen til nettet, mens produkter og tjenester i nedstrems-
markedet holdes utenfor reguleringen. Ved kostnadsbasert regulering kan telesel skapet ved et
dikt reguleringsregime fa insentiver til a flytte kostnader fra den uregulerte delen av
virksomheten til den regulerte delen. Slik flytting av kostnader kan skje bade i form av
regnskapsmessige overfaringer og ved at de mest effektive innsatsfaktorene flyttes til den
uregulerte delen. Insentivene til slik kostnadsflytting ligger i at gevinsten ved kostnads-
reduksjoner tilfaller bedriften i ulik grad i et regulert og et uregulert marked. Problemet er
starre jo mer kostnadsbasert reguleringsregimet i det regulerte markedet er. Av den grunn er
det starre ved avkastningsregulering enn ved pristaksregulering, men vil ogsa eksistere ved
pristaksregulering fordi revigonene av et dlikt regime som regel er kostnadsbaserte.
Insentivene til kostnadsflytting kan ogsa eksistere mellom regulerte markeder sa lenge
reguleringenei ulik grad er kostnadsorienterte. Produserer monopol et varer og tjenester i ulike
markeder som er henholdsvis pristaksregulerte og avkastningsregulerte, vil monopolet ha
insentiver til aflytte kostnader til de avkastningsregulerte markedene. Et eksempel pa flytting
av kostnader kan vaae at teleselskapet gjennomfarer forsknings- og utviklingsarbeid til ny
teknologi og nye tjenester innenfor et kostnadsbasert regulerings-regime. Dersom disse

produktene blir en suksess, kan de selges i uregulerte markeder med hgy fortjeneste.
Et annet sparsmd er om et vertikalt integrert teleselskap har insentiver til a forsgke a stenge

ute konkurrenter i nedstramsmarkeder. Konkurrentene kan stenges ute ved haye tilgangspriser
eller ved at netteier ikke tilbyr nettjenesten i det format konkurrenten gnsker, enten ved at
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tjenesten er bundet sammen med andre produkter eller at den er utformet pa en slik méte at
det er store kostnader for konkurrentene a nyttiggjere seg den i sine produksjonssystemer. Et
uregulert vertikalt integrert teleselskap har i utgangspunktet ikke insentiver til & stenge ute
konkurrenter i nedstremsmarkedet, men det har insentiver til & sette tilgangsprisen sa heyt at
den inkluderer monopolprofitt fra nedstremsmarkedet. | sa fall vil monopolprofitten fra
nedstreamsmarkedet bli trukket inn gjennom tilgangsprisen, mens den mest effektive
produsenten i nedstreamsmarkedet produserer her. Hvis konkurrenten er mer effektiv enn
netteier vil det i utgangspunktet veae i netteiers interesse at vedkommende star for
produksonen i nedstremsmarkedet. Dette forutsetter imidlertid at netteier kjenner
konkurrentenes kostnader.

Imidlertid vil reguleringsmyndighetene ofte regulere prisene pa nettilgang dlik at det ikke blir
mulig for netteier a trekke inn monopolprofitten gjennom tilgangsprisene. | sa fall endrer
insentivene seg. Det vertikalt integrerte telesel skapet vil na kunne hainsentiver til a stenge ute
konkurrenter i nedstremsmarkedene for & innkassere profittpotensiaet i disse markedene.
Reguleringen medferer at netteier nd ma trekke inn en eventuell monopolprofitt i
nedstremsmarkedene. En vil da ha insentiver til & ta sa hey tilgangspris som reguleringen
tillater, samtidig som en har insentiver til & forsgke & gjere det vanskeligere for konkurrentene
i nedstremsmarkedene & benytte seg av nettet. Nar det gjelder insentivene til & holde lave
priser i nedstreamsmarkedene for a hindre konkurrentene & etablere seg, vil de i utgangs-
punktet vagre de samme som i andre markeder hvor en akter har muligheten for & tilegne seg
markedsmakt. Insentivene til & opparbeide seg markedsmakt i nedstrems-markedene vil veae
tilstede bade ved avkastnings- og pristaksregulering.

Opparbeidelse av markedsmakt i nedstreamsmarkedet kan gjennom sterre volum gjere det
lettere & flytte kostnader fra nedstremsprodukt til nettdelen. Det er ikke urimelig a anta at
kostnadene som kan flyttes fra nedstremsdelen gker med gkende produkson. Verdien av
markedsmakt vil da bestd bade i ekstraordinag profitt og bedre muligheter til & flytte
kostnader. | safall vil insentivene til opparbeidelse av markedsmakt kunne vaare sterkere ved
avkastningsregulering siden insentivene til a flytte kostnader er sterkest ved denne type
regulering.

Et dternativ til & regulere kun tilgangspriser er & gjare reguleringen gjeldende for bade
tilgangsprisene og prisene det vertikalt integrerte teleselskapet tar i nedstreamsmarkedet. Et
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viktig argument for a velge et dlikt reguleringsregime er at en pa den méten fjerner
insentivene til & flytte kostnader fra nedstremsproduksjon til nettdelen. For a fa best mulig
effekt av et dikt reguleringsregime, vil det veae avgjerende at bade nettdelen og
nedstremsdelen reguleres etter samme reguleringsprinsipp. Et dlikt reguleringsregime er
global pristaksregulering, men pristaksregulering med flere tjenestekurver vil i
utgangspunktet ogsa fjerne insentivene til a flytte kostnader. Ved et globalt pristak ses
nettilgang som en av flere tjenester. Teleselskapet velger selv for hvilke produkter det vil
legge hayest pristillegg pa kostnadene, men en vektet sum av prispasiagene ma ligge innenfor
rammen av det totale pristaket. Nar vektene i reguleringssystemet bestemmes eksogent, Vil
dette gi insentiver til kostnadseffektivisering, redusere insentivene til a flytte kostnader
mellom produkter og markeder, samtidig som det gir monopolbedriften muligheter for
markedstilpasset prising.

En av innvendingene mot en globa regulering har veat mulighetene monopolet har til a
stenge ute konkurrenter ved a gke deres kostnader. En méte a gke kostnadene pa er & gjere det
vanskelig for konkurrentene & benytte seg av nettet. Eksempler pa dette kan vaare at netteieren
selger nettilgang koblet sasmmen med andre produkter, at nettilgang tilbys i en form som er
bedre tilpasset monopolistens egne systemer i nedstramsmarkedet, at netteieren begrenser
tilkoblingspunktene til nettet, etc. Slike strategier vil kunne gke konkurrentenes kostnader, og
dermed monopolistens markedsmakt i nedstremsmarkedet, uten at prisstrukturen endres fra
den markedstilpassede prisingen. | et statisk perspektiv ligger verdien av denne markeds-
makten i at en kan velge prisstruktur fritt. Fri konkurranse i et nedstramsmarked tilsier at
monopolisten har begrensede muligheter til a bestemme prisi dette markedet.

En annen méate & gke kostnadene til konkurrentene pa ved et globalt pristak er a ta hgye
tilgangspriser. | utgangspunktet vil imidlertid ikke en dslik prispolitikk veare optimal for
monopolbedriften. Hayere tilgangspriser vil medfere at prisene pa produktene i nedstrams-
markedene ma reduseres. En dlik prispolitikk vil avvike fra markedstilpasset prising og vil
ikke vaare optimal, i hvert fall ikkei et statisk perspektiv. | et dynamisk perspektiv er det ogsa
andre forhold en ma ta hayde for. Haye tilgangspriser vil kunne fjerne effektive konkurrenter.
Ved oppdatering av reguleringsregimet vil det kanskje vaae lettere & overbevise regulerings-
myndighetene at monopolets kostnader er hgyere hvis det ikke er effektive konkurrenter som
monpolet sammenliknes med. | det hele tatt er det mange sparsmdl knyttet til de dynamiske

virkningene av et globalt pristak som krever videre forskning.
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N& det gjelder avkastningsregulering, vil en som nevnt ikke ha samme insentiver til
allokering av de faste kostnadene som ved pristaksregulering. Dersom avkastningsraten settes
hayere enn den risikojusterte alternativavkastningen, vil bedriften ha insentiver til markeds-
tilpasset prising med hgyest prispaslag pa produkter hvor ettersperselselastisiteten er lav,
mens den vil ha insentiver til motsatt prisingspolitikk ved lavere avkastningsrate. Dersom
avkastningsraten i reguleringsregimet settes hgyere enn risikojustert alternativavkastning, vil
bedriften gnske a utvide sine markedsandeler i nedstramsmarkeder. | den forbindelse kan
utestengning av konkurrenter bade gjennom hgy tilgangspris og pa andre méater vagre enskelig
for tel esel skapet.

En form for kostnadsbasert reguleringsregime er ECPR (Efficient component pricing rule),
eller en form for prising i forhold til alternativkostnad. Prisreguleringsregimet er aktuelt for
vertikalt integrerte naturlige monopoler. Det naturlige monopolet far ved ECPR regulering
muligheter til & ta tilgangspriser som kompenserer for tapt dekningsbidrag ved a leie ut
essensiell infrastruktur (lokalnettet) til konkurrerent. Et slikt reguleringssystem vil hindre at
konkurrerende nedstremsbedrifter, som er mindre kostnadseffektive enn det naturlige
monopolet, finner det Ignnsomt & etablere seg. Samtidig sikrer det at monopolbedriften far
dekket sine kostnader. Et av problemene ved et slikt reguleringsprinsipp er at det ikke er
mdlrettet til & redusere prisene netteieren kan ta pga. sin markedsmakt. Netteieren har
insentiver til a trekke inn monopolprofitt ved tilgangsprisingen. Et slikt system hindrer at
ikke-effektive produsenter etablerer seg i markedet, men netteieren vil kunne sette
tilgangspriser dlik at han trekker ut monopol profitt ogsa fra nedstremsmarkedet. Pa den maten
vil ECPR regulering aene ikke vage egnet til a regulere et naturlig monopol.
Reguleringsregimet forutsetter at nedstremsmarkedet er optimalt regulert, f. eks. gjennom et
pristak. ECPR prising gir imidlertid i motsetning til de andre kostnadsbaserte
reguleringsmetodene insentiver til kostnadseffektivisering. Hvis monopolbedriften er effektiv
nok til & produsere i nedstremsmarkedet, vil sparte kostnader her komme den til gode. Det

samme Vil gjelde sparte kostnader i nettdelen.

Et annet interessant spersmd er om reguleringen bgr avhenge av konkurranseforholdene i
nedstremsmarkedet. Monopolistisk konkurranse medfarer en "mark up” pa prisene i
nedstremsmarkedet. Dersom en velger & regulere kun tilgangsprisene, vil monopolistisk
konkurranse i nedstremsmarkedene kunne tilsi at tilgangsprisene bar reguleres til et lavere

nivd enn i en fri konkurransesituasion. Pa den méten blir det billigere & produsere i
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nedstremsmarkedet og prisen pa produktet som produseres vil kunne ga ned. Dette avhenger
selviglgelig av at det ikke er noe samarbeid mellom akterene i nedstremsmarkedet. Men hvis
en har et konkurranseproblem i et nedstramsmarked, kan det vaae mer effektivt a rette
virkemiddelet direkte inn mot nedstremsmarkedet istedenfor via tilgangsprisen. N&r det
gielder fordelene og ulempene med et globalt pristak som er diskutert over, vil de i

utgangspunktet gjelde bade i fri konkurranse markeder og under monopolistisk konkurranse.

| mange sammenhenger diskuteres det om en bar benytte regulering eller konkurransepolitikk
i nedstramsmarkedene. Konkurransepolitikk kan redusere insentivene til & kryssubsidiere
nedstremsmarkedene for & oppna markedsmakt. Imidlertid vil konkurransepolitikk ikke fjerne
insentivene til a flytte kostnader fra nedstremsproduksjonen til monopoldelen nér regulerings-
systemet i oppstremsmarkedet har elementer av kostnadsbasering. Til en viss grad lar det seg
gigre a redusere mulighetene for kostnadsflytting ved & innfare regnskapsmessig separasjon
mellom nettdelen og nedstremsproduksjonen. Det kan imidlertid fremdeles vaare muligheter

for & overfare noen kostnader mellom enhetene.

6. Svakheter ved dagens reguleringssystem

6.1. Dagens regulering av Telenor

| henhold til Telenors konsesjon er selskapet forpliktet til & tilby tilgang til offentlig telenett,
levering av offentlig telefontjeneste og overfaringskapasitet, pa objektive, oversiktlige og
ikke-diskriminerende vilkar. Videre skal Telenor ogsatilby tilgang til det faste aksessnettet til
likeverdige og ikke-diskriminerende vilkar og til likeverdig kvalitet som det som tilbys egen
virksomhet. Telenor plikter ogsa & inngd avtaler om samtrafikk. Bade i konsesonen og i
offentlig-rett forskriften sies det at prisene skal vaae kostnadsorienterte.

N&r det gjelder Telenors prissetting av taletelefoni og leide samband, har Samferdsels-
departementet (SD) som en del av konsesonen vedtatt en maksimalprisordning (pristak). Av
forarbeidene fremgar det at bakgrunnen for ordningen var & motvirke regionae forskjeller i
prisene pa palagte landsdekkende tjenester. Maksimal prisene skal hindre at prisreduksjoner til
attraktive kunder skal finansieres med prisgkning til kunder som ikke er gkonomisk like
attraktive for selskapet, og at dette er viktig for aivareta distriktspolitiske mal settinger.
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Det er to separate kurver for taletelefoni, en kurv for privatmarkedet og en kurv for
bedriftsmarkedet. | hver av kurvene inngdr abonnement og trafikkrelaterte produkter. De
produktene som legges til grunn er standardabonnementene som rettes mot de to segmentene,
privatmarkedet og bedriftsmarkedet. Maksimalprisordningen er utformet ved at en tar
utgangspunkt i den samlede prisendring (API). Den samlede prisendringen beregnes ved &
vekte prisendringen for hvert av produktene med sluttbrukernes samlede utgiftsandel
forutgdende ar for hvert enkelt produkt i en representativ kurv. Maksimalprisreguleringen
bestdr i at den samlede prisendringen for hver kurv ikke ma overstige et pristak gitt ved
konsumprisindeksen (KPI) minus en bransjespesifikk trend i produktiviteten (X), dik at kravet

er API, <KPI, - X,. Telenor kan velge ulike prisendringer for de enkelte produktene sa

lenge kravet er oppfylt samlet sett. Enkelte priser kan for eksempel gke dersom andre blir
tilstrekkelig redusert, rebalansering av prisstrukturen er atsa mulig. Det er som nevnt
standardbetingelsene som legges til grunn. Rabatter regnes ikke som en del av de samlede

prisreduksionenei |@pet av perioden.

| felge SDs vedtak skal Telenor fastsette en pridiste for de typer av leide samband som
omfattes av leveringsplikten i konsesjonen. For disse produktene kan man pa tilsvarende mate
som for taletelefoni lage en prisindeks hvor produktenes inntektsandel i det forutgaende ar

brukes som vekter.

Konsegonen til Telenor og forskriften om et offentlig nett gir Post- og teletilsynet (PT)
myndighet til a fastsette regnskapsregler om avleggelse av produktregnskap som
utgangspunkt for a kontrollere at priser for konsesionspliktige teletjenester og tilgang til
telenett er kostnadsorienterte. | konsesonen er Telenor pdagt regler for fering av
produktregnskap og for rapportering av dette i en arlig "ONP-rapport”. | tillegg til & vise at
det opprettholdes et regnskapsmessig skille mellom konsesonspliktig og ikkekonsesjons-
pliktig virksomhet, skal ONP-regnskapet ogsa gi grunnlag for prislegitimering for de
konsesgonspliktige produktene, dvs legitimere at prisene er kostnadsorienterte. Kostnads-
orienteringen gjelder for det enkelte produkt, og blir av PT ogsa tolket til a gjelde for enkelte
delprodukter. PT mener at de ogsa har hjemmel til & kreve at priser pa enkeltprodukter
innenfor samtrafikk skal kostnadsorienteres. Bakgrunnen for den detaljerte kosthads-
orienteringen synes a vaae at PT mener at samfunnets ressurser innen sektoren blir best

utnyttet ndr prisene som samtrafikkoperatgrene ma betale, gjenspeiler de underliggende
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kostnadene. Kostnadsorientering innebager at Telenor skal ha en rimelig avkastning
(kalkulatorisk rente) pa anvendt kapital. PT opererer med 18% som den maksimae
avkastningen pa egenkapitalen. Ut i fra dette legges det til grunn en kalkulatorisk rente pa
omlag 13%.

6.2. Dagens system i forhold til den prinsipielle gjennomgangen

Et giennomgaende forhold i dagens reguleringssystem er at prisene skal vaae like og ikke-
diskriminerende. | grunnlaget for pristaksregulering tas det heller ikke hgyde for rabatter ved
at det kun er standardpriser som inngér. Den prinsipielle diskusgonen foran viser imidlertid til
at det kan vagre samfunnsgkonomisk optimalt & ha ulike priser ut fra et effektivitetshensyn. Ut
fra et effektivitetsargument ber prisene vaare basert pad markedstilpasset prising, hvor de faste
kostnadene fordeles i forhold til ulik grad av ettersperselselastisitet for produkter, markeder
og kundegrupper.

Et annet gjennomgaende forhold er at prisene pa hvert enkelt produkt, i noen sammenhenger
ogsa delprodukter, skal vaare kostnadsbaserte. Kostnadshaserte priser basert pa avkastnings-
regulering av enkeltprodukter kan gi darlige insentiver til kostnadseffektivisering. En dik type
regulering legger ogsa restriksoner pa hvordan de faste kostnadene kan fordeles mellom
produkter, markeder og kundegrupper, og markedstilpassede priser vil ikke vaae oppnaelige.
Fordeling av de faste kostnadene kan sammenliknes med beskatning. Siden de ulike
produktene, markedene og kundegruppene har ulik etterspersel selastisiteter, kan det sammen-
liknes med at de har ulik beskatningsevne. De produktene med lavest etterspersel selastisitet
har hgyest beskatningsevne. De kan bage en hgyere skattebyrde fordi overhead pa disse
produktene gir lavere effektivitetstap enn for produkter hvor sma endringer i prisen har stor
betydning for omsatt volum. Kostnadsbaserte priser kan derfor fere til at kundegrupper faller
ut av markedet i forhold til en optima fordeling av de faste kostnadene. | tillegg vil det
forhold at avkastningsreguleringen binder pa enkeltprodukter kunne gi insentiver til flytting
av kostnader.

Det kan vage et motsetningsforhold mellom kostnadsbaserte priser og ikke-diskriminerende
priser dersom dette tolkes som like priser. Vanligvis vil kostnadene vage hgyere for a
produsere tjenester til noen markeder og kundegrupper enn til andre. Nar tjenestene skal vaae
kostnadsbaserte, tas det kun hgyde for at tjenestene i gjennomsnitt ikke skal gi heyere
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avkastning enn avkastningsreguleringen tilsier. Med andre ord dominerer prinsippet om ikke-
diskriminerende priser over prinsippet om kostnadsbaserte priser. Denne type regulering setter
faringer pa hvilke kundegrupper og markeder en kan legge hgyest "mark up” pa tjenesten.
Disse restriksonene kan til en viss grad gi seg utsag i at en ma ta lavere "mark up” pa
kundegrupper og markeder som har lav ettersparsel selastisitet. Med andre ord medferer denne
type regulering at avviket fra optimal markedstilpasset prising blir sterre.

Det norske systemet for pristaksregulering er basert pa at tjenestene deles inn i flere
priskurver. En slik inndeling legger restriksjoner pa markedstilpasset prising som tilsier at det
er samfunnsgkonomisk optimalt & ha ulike "mark up” pa ulike tjenester ut fra effektivitets-
hensyn.

En del konsesjonsbelagte produkter som Telenor produserer er utenfor pristaksreguleringen.
Dette gjelder bl. annet ISDN og hgye hastighetsklasser pa leide samband. Sa lenge disse
produktene kommer inn under avkastningsreguleringen, vil det foreligge insentiver til & flytte
kostnader fra produkter som inngar i pristaksreguleringen til produkter som kun er

avkastningsregulert.

Ikke-konsesjonsbaserte produkter til det vertikalt integrerte monopolet er ikke underlagt
regulering. Sa lenge reguleringssystemet i noen grad er kostnadsbasert, vil Telenor ha
insentiver til & flytte kostnader fra de uregulerte produktene til de regulerte produktene.
Flyttingen av kostnadene vil kunne gjere det mulig a ta hayere pris pa enkeltprodukter som er
underlagt avkastningsregulering og vil over tid kunne gi romsligere reguleringsrammer ved
pristaksregulering. Insentivene til a flytte kostnader gir imidlertid ikke insentiver til & prise de
ikke-konsesjonsbhaserte produktene lavere enn ellers. Det kan derfor tenkes at det regnskaps-
messige overskuddet knyttet til & produsere disse produktene kan bli spesielt hgyt.

Et spesielt trekk ved det norske reguleringssystemet er at det er to regulatorer. SD regulerer
ved hjelp av en maksimalprisordning, mens PT kontrollerer at prisene som tas for tilgang og
konsesjonspliktige tjenester er kostnadshaserte. Sa lenge det er to regulatorer, kan det vaae en
fare for at ulike reguleringsregimer skal ivareta ulike malsetninger uten at en ser reguleringen
ut fra et helhetlig bilde. Det er derfor fare for overregulering.
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Et annet trekk ved det norske reguleringssystemet er at det benyttes flere virkemidler. Ved
bruk av flere reguleringsregimer er det fare for at fordelene ved et regime kan bli redusert
eller gdelagt ved et annet regime. Dersom en tjeneste bade reguleres ved hjelp av et pristak og
ved avkastningsregulering, vil under normale omstendigheter kun ett av regul eringssystemene
vaae bindende pa et gitt tidspunkt. Tafor eksempel utgangspunkt i en kurv med tjenester som
er pristaksregulert og avkastningsregulert. Det kan da tenkes at selv om tel esel skapet beregner
maksimal regulert avkastning pa ale tjenestene, binder ikke pristaket. | sa fall har
pristaksreguleringen begrenset betydning. Avkastningsreguleringen vil vaere bindende og
effektivitetsfordelene med pristaksregulering som kostnadseffektivisering og markedstil passet
prising vil forsvinne. Alternativt kan en tenke seg at pristaksreguleringen binder. | sa fall vil
avkastningsreguleringen i utgangspunktet ikke ha noen betydning for kurven av tjenester som
en helhet, men den kan ha betydning for enkeltprodukter. Avkastningsreguleringen vil her
utgiare restrikgoner mot & drive markedstilpasset prising, som er optima ut fra
effektivitetsforhold. Vi har tidligere pekt pa at markedstilpasset prising kan vage uheldig i
forhold til fordelingsformdl. Avkastningsregulering pa enkeltprodukter er imidlertid et lite
egnet virkemiddel til a drive fordelingspolitikk. Det skyldes minst tre forhold. For det farste
er det lite malrettet siden den vil gjelde for ale tjenester, ikke kun for de tjenester som har
sterst fordelingsmessig betydning. For det andre vil insentivene til kostnadseffektivisering
kunne bli svekket fordi teleselskapet ma avveie verdien av kostnadsbesparel ser mot endringer
i prisene. For det tredje vil en dik regulering kunne gi insentiver til flytting av kostnader til de
tjenester hvor avkastningsreguleringen blir bindende. | sd méte ville f. eks. sdkalte ”sub caps”
vage et bedre egnet virkemiddel, fordi en her kunne trekke inn de tjenester som har et
fordelingsmessig aspekt i en egen underkurv. Dette virkemiddelet vil vaere mer malrettet i og
med at restrikgonene mot markedstilpasset prising kun vil gjelde et utvalg av tjenester. |
tillegg vil bedriften beholde insentivene til kostnadseffektivisering, samtidig som det ikke vil
vage insentiver til & flytte kostnader. Imidlertid vil prisstrukturen avvike fra hva som er
optimal prisstruktur ut fra et effektivitetshensyn.

Et argument for & ha en avkastningsregulering kombinert med en pristaksregulering kunne
vaat at en ensket A trekke inn mest mulig av et ekstraordinaat overskudd knyttet il
teleselskapet. Imidlertid kan dette hensynet ivaretas bedre ved de virkemidler som allerede
ligger i pristaksreguleringen, slik som oppdateringen av pristaket for nye reguleringsperioder
og utformingen av X-faktoren i pristaksreguleringen. Disse virkemidlene ivaretar iallfal

hensynet til kostnadseffektivitet innenfor regul eringsperiodene.
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Det norske systemet regulerer bade tilgangspriser og sluttbrukerpriser. Reguleringssystemet
bestar som nevnt av flere virkemidler. Til en viss grad kan en s at de fordelingsmessige
hensyn i dagens system skal ivaretas dels ved a avkastningsregul ere enkeltprodukter, dels ved
a det eksisterer krav om like og ikke-diskriminerende priser og dels ved at en benytter flere
priskurver i pristaksreguleringen. Det kan stilles sparsmd ved om det ikke er mer effektive
metoder til divareta det fordelingsmessige aspektet. | den prinsipielle diskusjonen pekte vi pa
at det kunne vaae mer hensiktsmessig a benytte skatte- og overferingssystemet istedenfor
regulering av en teleoperater til a ivareta fordelingspolitikk. Nar et reguleringssystem skal
ivareta mange malsetninger, har det en tendens til & bli uoversiktlig og sammensatt av sa
mange virkemidler at noen av virkemidlene kan redusere de gunstige virkningene fra andre
virkemidler. Vi har blant annet pekt pa at avkastningsregulering kombinert med pristaks-
regulering kan redusere de gode egenskapene ved pristaksregulering.

Hvis en skal ta hensyn til fordelingsmessige forhold ved utformingen av regimet, er
utformingen av dagens system ikke det mest optimale. Vi har pekt pa at reguleringssystemet
kan forbedres med & innfare egne priskurver for de tjenester som har sterst betydning ut fra et
fordelingsmessig aspekt. Et alternativ er, som nevnt i den prinsipielle delen, at en utformer en
minstestandard for telekommunikasjonstjenester, hvor en sikrer at alle kundegrupper en viss
minimumstilgang og kvalitet av sakalte minimumstjenester til en viss pris. Myndighetene kan
sA gjere bilaterale avtaler med teleselskap om leveranser tilknyttet minstestandarden, eller

gjennomfeare en anbudsrunde.

6.3. Nye EU direktiver og det norske reguleringsregime

Nye EU direktiver vil legge nye rammer for utformingen av det norske reguleringsregimet.
Den nye reguleringspakken fra EU vil tre i kraft 25. juli 2003, og myndighetene i Norge har
sendt et utkast til lov om elektronisk kommunikasjon pa haring. Lovrevisjonen som na foretas
i Norge har sin bakgrunn i flere forhold. | tillegg til EU bestemmelsene gir den
markedsmessige utviklingen grobunn for flere konkurrenter i sektoren. Den teknologiske
utviklingen gar mot en konvergens i bransjene telekommunikasjon, informasjonsteknologi og
media Det siste er ogsa bakgrunnen for at det nye reguleringsregimet vil gjelde for all
elektronisk kommunikasjon.
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Reguleringspakken fra EU bager preg av at en har et gnske om a harmonisere reglene,
samtidig som en gar fra sektorspesifikk regulering til noe mer regulering via konkurranse-
lovgivning. | forbindelse med utformingen av reguleringsregimet ma de nye forsagene sendes
ut til hering bade til EU landene og EU sentralt. | tillegg har EU en utvidet rett til & gripe inn
hvis reguleringsbestemmelsene oppfattes & vaae i strid med reguleringspakken fra EU.
Bakgrunnen for & regulere et marked vil vage at en aktar, eller noen store aktarer sammen,
har signifikant markedsmakt i markedet. EU gir retningslinjer for & gijennomfare markeds-
analyser og hva en bgr ta utgangspunkt i for & definere signifikant markedsmakt eller sterk
markedsstilling. Reguleringspakken fra EU inneholder ogsa anbefalinger om hvilke markeder
for produkter og tjenester som kan vage aktuelle & regulere. De nasonae regulerings-
myndighetene har ansvaret for & definere produkt- og tjenestemarkeder i lys av EUs
anbefalinger, definere geografisk avgrensede markeder og analysere markedene for & avgjare
om det eksisterer effektiv konkurranse. For de nagonae reguleringsmyndighetene vil det
ligge store utfordringer i bade & definere markeder ved en utvikling hvor de ulike
kommunikasjonstjenestene i starre eller mindre grad konvergerer mot en felles plattform og a
avgjere om en akter har sterk markedsstilling. Grunnlaget for sektorspesifikk regulering vil
skille seg fra konkurransel ovgivningen ferst og fremst ved at det er en ex ante bestemmelse, i
motsetning til konkurranselovgivningen som i ettertid avgjer om en aktegr har misbrukt sin
markedsstilling.

| de tilfeller de nasonale myndighetene har fastdldtt at det er akterer med sterk markeds-
stilling i noen av de definerte markedene, star de med den nye reguleringspakken fra EU mye
friere til & velge virkemiddel for & fremme konkurranse i disse markedene. EU direktivene
bygger pa at de regulerte prisene skal vaare ikke-diskriminerende, men utover det synes det
som de nasjonale myndighetene blir stilt overfor en verktgykasse hvor de selv kan velge det
mest passende virkemidlet ut fra de malsetninger en gnsker & oppna ved regul eringen.

Et viktig sparsma er hvilke begrensninger som ligger i reguleringspakken fra EU med hensyn
til & utforme den nasjonale prisreguleringen. Det farste som slér en er at et globalt pristak vil
kunne vaae i strid med intengionen i EU direktivene. Det skyldes at et globalt pristak ogsa
regulerer priser i markeder hvor det er tilfredsstillende konkurranse. Et slikt pristak vil derfor
métte omfatte kun de markeder hvor akterer har sterk markedsstilling. Det andre er at de
nasjonale myndighetene na stér friere i valg av virkemiddel for regulering. Dette vil f. eks.

kunne gjgre det mulig & prisregulere ved pristak uten en restrikson om at prisene pa hvert
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produkt skal vaae kostnadsorienterte. Et tredje forhold er at begrepet ikke-diskriminerende
priser star sterkt i EU lovgivningen. Dette kan kanskje tolkes dit hen at alle aktgrer ma ha
tilgang til samme prismeny. | sa fall vil reguleringsregimet kunne dpne for prisdiskriminering
basert pa prismenyer, men ikke basert pa spesielle egenskaper ved duttbrukerne eller

markedsettersparselen.

7. Avsluttende kommentarer

| dette notatet har vi forsgkt & gi en gjennomgang av forskjellene pa avkastningsregulering og
pristaksregulering. Vi har sett pa det eksisterende reguleringssystemet i Norge og pekt pa
noen prinsipielle svakheter ved utformingen av dette. Notatet inneholder ogsa en gjennom-
gang av hvilke faringer de nye EU direktivene vil legge pa utformingen av det norske
regimet.

Som en oppsummering sammenlikner vi ulike reguleringsregimer i en tabell. | tillegg til
avkastningsregulering og pristaksregulering tar vi ogsa med noen kostnadsbaserte regul erings-
systemer som har vaat benyttet i reguleringen av telesektoren i andre land. Disse regulerings-
systemene er basert pa henholdsvis gjennomsnittskostnader, langsiktige grensekostnader
(LRIC) og aternativkostnader (ECPR). Ma setningene ved regulering er mange. | notatet har
vi pekt pa at utformingen av reguleringsregimet ofte er basert pa en avveining av statisk og
dynamisk effektivitet, avveining mellom insentiver til kostnads-effektivisering mot mest
mulig begrensning av avkastningen utover risikojustert alternativavkastning og avveining
mellom effektivitets- og fordelingshensyn. Vi har i notatet forutsatt at teleoperateren ma
dekke inn sine faste kostnader i markedet. | den tabellariske oppsummeringen fokuserer vi pa
hvordan de ulike reguleringsregimene ivaretar effektiv prising av overferingskapasitet,
insentiver til kostnadseffektivisering, optimal kapasitets-utbygging og oppgradering av
infrastruktur, og fordelingsmessige aspekter. Nar det gjelder fordelingsmessige hensyn, har vi
i notatet pekt pad de normalt kan bedre ivaretas gjennom det personrettede skatte- og
overfaringssystemet enn gjennom prisregulering av telekommunikasonstjenester. Vi har
imidlertid valgt & ta dem med i tabellen fordi utformingen av det norske reguleringssystemet
til en viss grad har vaat begrunnet ut fra fordelingsmessige hensyn. Notatet og den
tabellariske oppsummeringen er ment & kunne vaare et grunnlag for en prinsipiell komparativ

analyse av reguleringsregimer i ulike land.
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Tabell 1. Gode og darlige egenskaper ved ulike regul eringsregimer

M adl setninger/ Kostnads- Effektiv prising Optimale Fordelingsmessige
Reguleringsregimer | effektivitet (kapasitetsutnytting) | investeringer | hensyn
Gj ennomsnitts- Lite egnet: Haye Ikke markedstilpasset prising: | Avhenger av hvordan | Lite malrettet
kostnader veltesover | Dadvektstapet ved inndekning | kapitalkostnader Ingen prisdifferensiering
kostnader pakundene av faste kostnader er stort beregnes
LRIC Lite egnet: Haye Ikke markedstilpasset prising: | Tar hensyn til Lite malrettet
kostnader veltesover | Dadvektstapet ved inndekning | teknologisk utvikling | Ingen prisdifferensiering
pa kundene av faste kostnader er stort Fremoverskuende
priser
ECPR Isolert godt egnet. Kan | Riktig prisstruktur for ulike Muligheter for Lite malrettet
ha gode egenskaper tjenester, men begrenser ikke | monopolprising gir
som oppdatering av monopolprisingen insentiver til for haye
pristaksregime investeringer
Avkastni ng Lite egnet: Haye | utgangspunktet ikke For hayt Lite malrettet
kostnader veltesover | markedshasert prising avkastningskrav: | utgangspunktet ikke
pa kundene For heyt avkastningskrav: Overinvestering insentiver til
Markedstilpasset prising, men | For lavt: prisdifferensiering
for heyt prisniva Underinvestering
For lavt:
Insentiver til
volumreduksjoner som gir okt
dadvektstap
Pristak Godt egnet innenfor Grunnlag for markedsbasert Avhenger av en Lite malrettet
reguleringsperiodene. | prising: Minimerer risikopremie for & Insentiver til
- svekkes hvis baseres | dadvektstapet innenfor en kompensere for prisdifferensiering
pa historiske kostnader | priskurv usikkerhet knyttet til
Oppdatering av kostnadene og
reguleringsregime er ettersperselen
ofte kostnadsbasert
Globalt pri stak Som pristak Godt grunnlag for Som pristak Lite malrettet
markedsbasert prising: Sterke insentiver til
Minimerer dgdvektstapet prisdifferensiering
totalt sett
Det norske | utgangspunktet som | Grunnlag for markedsbasert Avhenger av hvor Lite malrettet
for pristak: Men prising: Minimerer hey risikopremieni | Ikke-diskriminerende og
Sy stemet kostnadsbaserte priser | dadvektstapet innenfor en reguleringssystemene | kostnadsbaserte priser

pa enkeltprodukter kan
gi svake insentiver
kostnadseffektivisering

priskurv
Avkastningsregulering
begrenser dette.

Insentiver til flytting av
kostnader kan gi for hgye
priser paregulerte produkter

er i forhold til den
aktuelle
nedsiderisikoen
Avhenger av
usikkerheten knyttet
til endring i

regul eringssystemet

reduserer

prisdifferensiering
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